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1 Inleiding
Het komt regelmatig voor dat een bestuursorgaan 
besluit om een eerder gegeven begunstigende 
beschikking in te trekken. Zo werden vergunnin-
gen voor de opslag of verwerking van vuurwerk 
na de ramp in Enschede op grote schaal ingetrok-
ken als gevolg van nieuwe, strengere regelgeving. 
Milieuvergunningen worden aangescherpt of inge-
trokken omdat de bescherming van het milieu dat 
vraagt, subsidiebeschikkingen worden ingetrokken 
of ten nadele van de subsidieontvanger gewijzigd 
omdat er moet worden bezuinigd en aanwijzingen 
van gecertificeerde bedrijven worden ingetrokken 
omdat de Nederlandse autoriteiten daartoe door 
Europese regelgeving worden gedwongen. 
Dit zijn slechts enkele voorbeelden van intrekkings-
besluiten, maar zij geven tezamen direct een beeld 
van waar het om gaat. Het zijn besluiten waarmee 
de overheid terug neemt wat zij eerder gaf, besluiten 
die voor de geadresseerde van het intrekkingsbesluit 
in de regel ingrijpend van aard zijn. De bestuurs-
rechter wordt regelmatig geconfronteerd met belang-
hebbenden die stellen dat hun beschikking niet had 
mogen worden ingetrokken, of in ieder geval niet 
zonder dat de schade die daaruit voortvloeit wordt 
vergoed. Die kwestie is voor een bestuursrechter niet 
altijd eenvoudig te beoordelen. Wettelijke bepalin-
gen ontbreken meestal en waar zij wel voorhanden 
zijn kan de onverkorte toepassing ervan op gespan-
nen voet komen te staan met het Europese recht. 
Het algemene leerstuk van de intrekking van de 
begunstigende beschikking is in het Nederlandse 
bestuursrecht nog weinig ontwikkeld.2 Over de vraag 
in welke gevallen en in hoeverre de nadelen van een 
intrekkingsbesluit zouden moeten worden gecom-
penseerd is bijzonder weinig geschreven.
In deze bijdrage willen wij ingaan op de vraag 
wanneer de overheid verplicht kan zijn om nadeel-
compensatie te verstrekken naar aanleiding van 
een op zichzelf rechtmatig intrekkingsbesluit en 
op welke grondslag die compensatie kan wor-
den verstrekt. Om deze materie goed te kunnen 
bespreken, bespreken wij in de paragrafen 2 en 3 
eerst enkele algemene aspecten van het leerstuk 
van de intrekking van begunstigende beschik-
kingen. In paragraaf 2 komen de verschillende 
soorten intrekkingsbesluiten, in het bijzonder in 
het licht van de aanleiding voor het bestuursorgaan 
om te komen tot een intrekkingsbesluit, vrij uit-
gebreid aan de orde. Wij besteden daaraan zoveel 
aandacht omdat de aanleiding om over te gaan tot 
een intrekkingsbesluit relevant blijkt te zijn voor 
de toepasselijke rechtsnormen (inclusief de rechts-
grondslagen voor schadevergoeding).3 Daarna 
ligt, in paragraaf 3, de nadruk op de twee soorten 
intrekkingen waarbij het schadevergoedingsvraag-
stuk het meest relevant is, te weten de intrekking 
van de onjuiste beschikking en de intrekking die het 
gevolg is van veranderde omstandigheden of inzich-
ten van het bestuursorgaan. In deze paragraaf 
wordt ingegaan op enkele algemene aspecten die 
blijkens de jurisprudentie relevant kunnen zijn 
1 Prof. mr. W. den Ouden en mr. dr. M.K.G. Tjepkema zijn 
als hoogleraar, respectievelijk universitair docent verbonden 
aan de Afdeling staats- en bestuursrecht van de Universiteit 
Leiden. Zij schreven deze bijdrage in het kader van hun 
onderzoek binnen het Leidse onderzoeksprogramma Securing 
the rule of law in a world of multilevel jurisdiction. Zij dan-
ken Rolf Ortlep voor zijn commentaar op een eerdere versie 
van deze bijdrage.
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In deze bijdrage wordt ingegaan op de aansprakelijkheid van de overheid bij de intrek-
king van begunstigende beschikkingen. Besproken worden achtereenvolgens verschillende 
soorten intrekkingsbesluiten die tot schade kunnen leiden, de mogelijke grondslagen voor 
nadeelcompensatie en de omvang daarvan. In het slot van de bijdrage wordt de mogelijk-
heid verkend om, naast het égalitébeginsel en het evenredigheidsbeginsel van art. 3:4 lid 2 
Awb, het vertrouwensbeginsel als aanvullende grondslag te erkennen in de jurisprudentie.  
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voor de schadevergoedingskwestie. Daarbij kan 
men denken aan de vraag wanneer een fout in de 
in te trekken beschikking door de geadresseerde 
had moeten worden onderkend en de vraag of 
intrekking een werking ex tunc of ex nunc heeft of 
dat zelfs een overgangstermijn is gegund.
Na deze inleidende beschouwingen gaan we in para-
graaf 4 in op de mogelijke rechtsgrondslagen voor 
nadeelcompensatie bij intrekkingsbesluiten. Deze 
materie is juist bij de intrekking van begunstigende 
beschikkingen vrij complex van aard, omdat de 
mogelijke grondslagen zich bevinden in het grens-
gebied tussen de rechtmatige en de onrechtmatige 
overheidsdaad.4 Uit de rechtspraak blijkt dat zowel 
het égalitébeginsel als art. 3:4 lid 2 Awb als grond-
slag van de schadevergoeding kunnen fungeren. 
Wij zullen betogen dat deze rechtsgrondslagen niet 
in alle gevallen een bevredigende oplossing bieden 
om de inbreuk op de rechtszekerheid van burgers 
te compenseren. Daarom zullen wij bepleiten dat er 
behoefte bestaat aan de erkenning van het vertrou-
wensbeginsel als zelfstandige, aanvullende grondslag 
voor de aansprakelijkheid van de overheid bij de 
intrekking van begunstigende beschikkingen. In 
paragraaf 5 bespreken we vervolgens enkele alge-
mene maatstaven voor de toekenning van nadeel-
compensatie bij intrekkingsbesluiten. In paragraaf 6 
trekken we, ten slotte, enkele conclusies en werpen 
wij een blik vooruit op aspecten van schadevergoe-
ding in een mogelijke wettelijke regeling van de 
intrekking van begunstigende beschikkingen. 
2 Soorten intrekkingsbesluiten 
Onder een intrekkingsbesluit verstaan wij een 
beschikking waarmee een bestuursorgaan besluit tot 
intrekking van een eerdere begunstigende beschik-
king waarmee aan een (rechts)persoon rechten5 of 
aanspraken6 werden verleend.7 Het woord intrekking 
geeft aan dat het niet gaat om het herroepen van 
een begunstigende beschikking als gevolg van een 
bezwaarprocedure.8Het begrip intrekken omvat ook 
het ten nadele van de geadresseerde wijzigen van 
een beschikking. Deze twee mogelijkheden worden 
vaak in een adem genoemd en lijken, in ieder geval 
juridisch gezien, veel op elkaar. Wel moet worden 
bedacht dat een wijziging voor de houder van de 
beschikking vaak minder ingrijpend is dan intrek-
king ervan, en dat dit ook al snel gevolgen zal heb-
ben voor de verplichting tot schadevergoeding, die 
doorgaans eerder zal bestaan bij intrekking.9 In het 
kader van het evenredigheidsbeginsel (het beginsel 
van de minste pijn) zal meestal eerst moeten wor-
den bekeken of met een wijziging of aanscherping 
van de begunstigende beschikking kan worden vol-
staan.10
2.1 Intrekking als sanctie
Er zijn verschillende redenen die het bestuursor-
gaan aanleiding kunnen geven om tot intrekking 
van een begunstigende beschikking over te gaan. 
Op die grond kunnen verschillende soorten intrek-
kingsbesluiten worden onderscheiden. Eerst is daar 
de intrekking als sanctie. Daarbij gaat het om een 
intrekkingsbesluit waarmee een bestuursorgaan 
reageert op een overtreding, dus op onrechtmatig 
gedrag.11 Iets breder kan het intrekkingsbesluit als 
sanctie worden omschreven als besluit tot intrekking 
van een begunstigende beschikking waarmee een 
bestuursorgaan reageert op een overtreding van de 
normen die zijn opgenomen in een wettelijk voor-
schrift of in de begunstigende beschikking zelf.12 
Deze intrekkingsbesluiten kunnen uiterst effectieve 
sancties vormen op normovertredingen door de 
geadresseerde van de begunstigende beschikking, 
maar zijn vaak wel zeer ingrijpend van aard. Het is 
vanuit dat perspectief begrijpelijk dat er veel wordt 
gediscussieerd over de aan de geadresseerde te bie-
den waarborgen en rechtsbescherming.13 Deze dis-
cussie laten wij rusten nu juist bij de intrekking als 
sanctie op het gedrag van de houder van een begun-
2 Zie daarover W. den Ouden, ‘De intrekking van begunstigende 
beschikkingen door bestuursorganen.
Eens gegeven blijft gegeven?’, in: T. Barkhuysen, W. den 
Ouden en J.E.M. Polak (red.), Bestuursrecht harmoniseren: 15 
jaar Awb, Den Haag: Boom Juridische uitgevers 2010, p. 689 
e.v. en de daar genoemde literatuur. Dit artikel vormt de basis 
voor de paragrafen 2 en 3 van deze bijdrage. 
3 Vgl. onder meer Van Wijk/Konijnenbelt & Van Male, 
Hoofdstukken van bestuursrecht, Den Haag: Elsevier 2008, 
p. 397 e.v. en Damen e.a., Bestuursrecht I, Den Haag, Boom 
Juridische uitgevers 2009, p. 439.
4 Dit is ook de reden dat wij in deze bijdrage geen specifiek 
onderscheid maken tussen de begrippen schadevergoeding en 
nadeelcompensatie. Nadeelcompensatie ziet in onze visie ook 
op de situatie van de intrekking van onjuiste (en dus onrecht-
matige) beschikkingen, omdat het intrekkingsbesluit op zich-
zelf rechtmatig is. 
5 In de meest brede zin van het woord, derhalve dus ook ver-
gunningen, ontheffingen, aanwijzingen, verloven en wat dies 
meer zij beslaand.
6 Zoals bijvoorbeeld ontstaan door een beschikking tot subsidie-
verlening, vgl. afdeling 4.2.3 Awb.
7 Vgl. paragraaf 48 (1) Verwaltungsverfahrensgesetz (de 
Duitse Awb; hierna VwVfG) inzake de begünstigender 
Verwaltungsakt: ‘ein Verwaltungsakt, der ein Recht oder einen 
rechtlich erheblichen Vorteil begründet oder bestätigt’.
8 Vgl. Van Wijk/Konijnenbelt & Van Male 2008, p. 396. 
9 J.E. Hoitink, Bestaande rechten in het milieurecht (diss. UU), 
Zwolle: W.E.J. Tjeenk Willink, p. 181, spreekt van de ‘bijzon-
dere positie van intrekkingsbesluiten’.
10 Zie bijv. CBb 28 augustus 2008, AB 2009, 271, m.nt. Cartigny 
en Vz ABRvS 5 maart 1997, Gst. 1997, 6, m.nt. H.J.A.M. van 
Geest.
11 Vgl. F.C.M.A. Michiels en B.W.N. de Waard, Rechterlijke toet-
sing van bestuurlijke punitieve sancties, Den Haag, Boom 2007, 
p. 9-10, met verwijzingen en art. 5:2 Awb.
12 Deze omschrijving heeft als voordeel dat ook subsidie-intrek-
kingen vallen onder het begrip bestuurlijke sanctie wanneer 
zij zijn ingegeven doordat de subsidieontvanger zich niet aan 
zijn verplichtingen heeft gehouden, zonder dat relevant is of 
de niet naleving van subsidieregelgeving en -verplichtingen 
kan worden gekwalificeerd als onrechtmatig gedrag. 
13 Vgl. C.L.G.F.H. Albers, ‘De intrekking van een begunstigende 
beschikking bij wijze van sanctie’, NTB 2009, p. 181. 
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stigende beschikking schadevergoeding niet erg voor 
de hand ligt, zoals ook blijkt uit de jurisprudentie.14
2.2 Intrekking vanwege vermoede 
normovertredingen
Een categorie intrekkingsbesluiten die dicht aan ligt 
tegen de intrekking als sanctie is de intrekking van-
wege vermoede normovertredingen. Het bekendste 
voorbeeld biedt de Wet bevordering integriteitsoor-
delen door het openbaar bestuur (Bibob), die onder 
omstandigheden de bevoegdheid geeft om bij gevaar 
voor normovertredingen begunstigende besluiten in 
te trekken. Ook bij het gebruik van intrekkingsbe-
voegdheden aangewend in het kader van de handha-
ving van de openbare orde geldt dat overtredingen 
niet hoeven te worden aangetoond en bovendien niet 
door een geadresseerde van een intrekkingsbesluit 
hoeven te zijn begaan. Voor sommige auteurs is dit 
aanleiding om te stellen dat dergelijke intrekkingen 
niet kwalificeren als sanctie,15 hoewel ook zij opmer-
ken dat deze maatregelen in de praktijk doorgaans 
wel worden getroffen naar aanleiding van overtredin-
gen van wettelijke voorschriften. Lastig aan dit soort 
besluiten is dat het intrekkingsbesluit kan zijn geba-
seerd op vermoedens die achteraf (waarschijnlijk) 
onjuist blijken te zijn. Dat doet echter geen afbreuk 
aan de rechtmatigheid van het intrekkingsbesluit. 
Zolang het bestuursorgaan op het moment van het 
nemen van het intrekkingsbesluit (gevaar voor) nor-
movertredingen redelijkerwijs kon vermoeden blijft 
het intrekkingsbesluit in rechte in stand.16 Deze 
jurisprudentie valt gezien de formulering van de 
wettekst goed te verklaren. Een onbevredigend punt 
blijft echter dat, nu de bedoelde wettelijke regelingen 
geen schadevergoedingsregeling kennen, de geadres-
seerde van het intrekkingsbesluit waarschijnlijk met 
de gebakken peren achter blijft. Het is naar huidig 
recht onduidelijk of deze geadresseerde voor zijn 
schade (gederfde inkomsten, reputatieschade e.d.) 
een nadeelcompensatieclaim zou kunnen indienen, 
en zo ja, of het égalitébeginsel daarvoor een grond-
slag zou kunnen bieden.17 Anders ligt het wanneer 
later blijkt dat het betreffende sanctiebesluit op basis 
van het voorliggende materiaal niet genomen had 
mogen worden. Dan gaat het echter om gevallen van 
schadevergoeding naar aanleiding van een onrecht-
matig overheidsbesluit, en wordt de aansprakelijk-
heid beoordeeld op grond van art. 6:162 BW.18
2.3 Intrekking op eigen verzoek
De meeste intrekkingsbesluiten kwalificeren niet als 
bestuurlijke reactie op (dreigende) normovertredin-
gen, maar worden ingegeven door andere overwe-
gingen. Een intrekking kan zijn ingegeven doordat 
de houder van de beschikking daarom zelf heeft 
verzocht. Verschillende wettelijke bepalingen bie-
den voor een dergelijke intrekking een grondslag.19 
Wij laten deze categorie verder rusten, omdat ook 
zij vanuit het perspectief van deze bijdrage niet erg 
interessant is; in de regel zal bij intrekking op eigen 
verzoek geen recht op schadevergoeding bestaan.20
2.4 Intrekking vanwege veranderde 
omstandigheden of gewijzigde 
inzichten
Een voor onze bijdrage wel relevante intrekking is 
de intrekking vanwege veranderde omstandigheden of 
gewijzigde inzichten. Veranderingen kunnen zich ten 
eerste voordoen aan de kant van de geadresseerde 
van de beschikking, 
waardoor deze bijvoor-
beeld niet langer vol-
doet aan de voorwaar-
den die gelden om 
voor de beschikking in 
aanmerking te komen. 
Wij concentreren ons 
echter op de situatie 
van veranderingen 
aan de zijde van het 
bestuursorgaan: er 
moet worden bezui-
nigd, er is nieuwe 
wetgeving die moet 
worden toegepast of 
op grond van recent 
verkregen wetenschappelijke inzichten of nieuwe 
jurisprudentie is nieuw beleid geformuleerd. Vooral 
in dat geval is het immers denkbaar dat een nadeel-
compensatieplicht kan bestaan.
2.5 Intrekking van onjuiste 
beschikkingen
Tot slot is er de categorie intrekkingen die zien op 
onjuiste beschikkingen. Bij deze categorie gaat het 
dus om de intrekking van besluiten die van meet af 
aan onjuist waren en die met het intrekkingsbesluit 
worden rechtgezet. Soms ligt de oorzaak van de 
onjuistheid van de beschikking in door de aanvrager 
zelf verstrekte, foutieve informatie. In zo’n geval 
heeft de intrekking het karakter van een sanctie en 
zal er doorgaans geen recht op schadevergoeding 
bestaan.21 De intrekking van een onjuist besluit kan 
echter ook, net als bij de intrekking vanwege veran-
derde omstandigheden of gewijzigde inzichten, zijn 
ingegeven door omstandigheden die veeleer in de 
risicosfeer van het bestuursorgaan liggen. Te denken 
valt aan het onvoldoende of verkeerd vaststellen van 
de relevante feiten zonder dat de aanvrager hiervan 
blaam treft, het onjuist toepassen van het relevante 
(Europese of nationale) recht of het niet besluiten 
conform geldend beleid.22 Indien de houder van 
de begunstigende beschikking niets kan worden 
verweten, wordt met de intrekking al snel inbreuk 
gemaakt op diens rechtszekerheid. Ook dan kan een 
verzoek tot schadevergoeding voor de hand liggen. 
Het vervolg van deze bijdrage concentreert zich daar-
om op deze laatste twee categorieën intrekkingsbe-
Een voor onze 
bijdrage relevante 
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sluiten: de intrekking van de onjuiste beschikking en 
de intrekking vanwege gewijzigde omstandigheden.
3 De juridische normering van 
intrekkingsbesluiten
Hoewel er al vaak is gepleit voor een algemene rege-
ling voor intrekkingsbesluiten in de Awb,23 is die er 
tot op heden niet gekomen. Ten aanzien van sommi-
ge bijzondere intrekkingsbesluiten bestaan wel spe-
cifieke regelingen. Zo bevat de Awb bepalingen over 
de intrekking van subsidiebesluiten (art. 4:48, 4:49 
en 4:50 Awb) en de intrekking van beschikkingen 
die van rechtswege zijn verleend (art. 4:20f Awb). 
Ook veel bijzondere wetten bevatten bepalingen over 
intrekkingsbesluiten. Voor zover een wettelijke rege-
ling niet voorhanden is,24 zijn we voor de juridische 
normering van dit soort besluiten afhankelijk van de 
jurisprudentie en literatuur. 
3.1 Normering van de intrekking 
van onjuiste besluiten
3.1.1 Kennelijk of niet-kennelijk onjuist?
De intrekking van een onjuist besluit kan op gespan-
nen voet staan met het rechtszekerheidsbeginsel en 
het vertrouwensbeginsel, beginselen die in dit ver-
band vaak in één adem worden genoemd.25 Om de 
invulling van deze rechtsbeginselen bij de intrekking 
van onjuiste besluiten verder te verkennen moet 
eerst worden vastgesteld of het gaat om de intrek-
king van een kennelijk of een niet-kennelijk onjuist 
besluit. Dat heeft de wetgever in de Awb-bepalingen 
over de intrekking van subsidiebeschikkingen 
gedaan door onderscheid te maken tussen subsi-
diebeschikkingen waarvan de ontvanger ‘wist of 
behoorde te weten’ dat deze onjuist waren en overige 
onjuiste besluiten.26 Daarmee sluit de wetgever aan 
bij de literatuur waarin wordt gesteld dat wanneer 
een begunstigend besluit voor de geadresseerde ken-
nelijk onjuist is, hij zich in beginsel niet op gerecht-
vaardigd vertrouwen op het in stand blijven van het 
besluit kan beroepen.27 Dat ligt anders in geval de 
fout niet kennelijk was en hij dus niet behoorde te 
weten dat de beschikking onjuist was.28 Juist in dat 
laatste geval ligt de vraag naar schadevergoeding 
voor de hand, zo blijkt ook uit art. 4:50 Awb, waarin 
is geregeld dat bij de intrekking van niet-kennelijk 
onjuiste verleningsbesluiten, de dispositieschade van 
de subsidieontvanger moet worden vergoed. Bij de 
intrekking van een kennelijk onjuiste beschikking 
zal een aanspraak op schadevergoeding in beginsel 
niet gerechtvaardigd zijn, nu de geadresseerde niet 
op de beschikking mocht afgaan.29 
14 Bijv. ABRvS 26 juni 2002, AB 2003, 232, m.nt. BJS en ABRvS 
24 februari 2010, LJN BL5333. Overigens is het niet altijd een-
voudig om te bepalen of een intrekkingsbesluit als sanctie moet 
worden gekwalificeerd; de grenzen met bijvoorbeeld de onjuiste 
beschikking zijn vloeiend. Zie verder Den Ouden 2010, p. 695. 
15 Daarover Michiels en De Waard 2007, p. 28 e.v. Anders o.m. 
Albers 2009 en A.P. Klap en A.J.C. de Moor-van Vugt, ‘Hoe 
verder met de Wet BIBOB?’, NTB 2009, p. 31 e.v.
16 Vgl. bijv. ABRvS 5 november 2008, AB 2009, 54, m.nt. F.R. 
Vermeer. 
17 Betwijfeld moet worden of de égalité voor dit soort gevallen 
geschikt is. Zie M.K.G. Tjepkema, Nadeelcompensatie op basis 
van het égalitébeginsel (diss. UL), Deventer: Kluwer 2010, p. 
249-255, p. 912-913. 
18 Zie voor een recent voorbeeld Rb. Groningen 10 maart 2010, 
LJN BL7198.
19 Zie bijv. art. 2.32 lid 2 sub b Wabo en art. 1:104, lid 1, onder a 
Wft. 
20 ABRvS 3 juni 2009, LJN BI6075.
21 Vgl. bijv. ABRvS 8 februari 2000, AB 2001, 118 (Haagse sub-
sidiefraude), m.nt. Damen, waarin de Afdeling de intrekking 
van een subsidie wegens het aanleveren van onjuiste gegevens 
kwalificeert als een reparatoire sanctie. 
22 Vgl. K.J. de Graaf en A.T. Marseille, ‘Het intrekken en wijzi-
gen van onjuiste besluiten: niet alles in een keer goed’, in: M. 
Herweijer e.a. (red.), Alles in een keer goed. Juridische kwaliteit 
van besluitvorming, Deventer: Kluwer 2004, p. 306.
23 Daarover Den Ouden 2010, p. 690.
24 Wat mogelijk is omdat wordt aangenomen dat ook zonder wet-
telijke grondslag de bevoegdheid bestaat om onjuiste besluiten 
in te trekken, zolang de algemene beginselen van bestuur 
daarbij in acht worden genomen. Hetzelfde geldt t.a.v. het 
intrekken van begunstigende beschikkingen wegens gewijzig-
de omstandigheden. Zie daarover uitgebreid Den Ouden 2010 
en daar vermelde verwijzingen.
25 Daarover Albers in haar noot onder ABRvS 12 december 2001, 
JB 2002/ 27.
26 Zie art. 4:48 Awb voor de intrekking van kennelijk onjuiste ver-
leningsbeschikkingen en art. 4:50 Awb voor de intrekking van 
niet kennelijk onjuiste verleningsbeschikkingen. De intrekking 
van een vaststellingsbeschikking is blijkens art. 4:49 Awb slechts 
mogelijk bij kennelijk onjuiste beschikkingen. Vgl. ABRvS 30 
december 2009, zaaknr. 200903940/1/H2, r.o. 2.5.1. 
27 Vgl. ook paragraaf 48 (2) van het Duitse VwVfG, waarin 
uitdrukkelijk is bepaald wanneer de geadresseerde van een 
onrechtmatige begunstigende beschikking zich niet kan 
beroepen op gerechtvaardigd vertrouwen, waarbij ook het 
geval van de kennelijk onjuiste beschikking wordt genoemd. 
Wanneer de begunstigde de onrechtmatigheid van de beschik-
king kende of als gevolg van grote onachtzaamheid niet kende 
kan er geen sprake zijn van vertrouwen in de beschikking. 
Zie over deze Duitse regeling R.J.N. Schlössels, ‘Het Duitse 
Verwaltungsverfahrensgesetz en de Awb’, in: T. Barkhuysen, 
W. den Ouden & J.E.M. Polak (red.), Bestuursrecht harmonise-
ren: 15 jaar Awb, Den Haag: BJu 2010, p. 883 e.v.
28 Vgl. M.A.M. Dieperink, ‘Omtrekken van een algemene rege-
ling voor intrekken’, in: De vijfde tranche, Preadviezen Jonge 
VAR 2002, Den Haag, Boom 2003, p. 57-59 en De Graaf en 
Marseille 2004, p. 315.
29 In die zin reeds HR 15 juni 1979, NJ 1980, 261, m.nt 
Scheltema, AB 1979, 528, m.nt. Stellinga, AA 1980, p. 36 e.v. 
m.nt. Wessel, en HR 10 april 2009, AB 2009, 320, m.nt. G.A. 
van der Veen, NJ 2009, 515, m.nt. Mok, JB 2009/ 123, m.nt. 
Teunissen, waaruit blijkt dat in het geval waarin er ‘redelijke 
twijfel aan de rechtmatigheid van de vergunning’ aanwezig is 
aan de zijde van de vergunninghouder deze eigen schuld heeft 
aan het ontstaan van schade als gevolg van de vernietiging van 
het besluit. Zie verder o.m. Van Wijk/Konijnenbelt & Van Male 
2008, p. 400 en Schlössels, annotatie onder ABRvS 12 decem-
ber 2001, Gst. 2002, 6.
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Het is lastig in het algemeen te zeggen wanneer een 
fout in een beschikking ‘kennelijk’ is. Een aankno-
pingspunt kan worden gevonden in het toepasselijke 
wettelijk kader (met eventueel daaruit voortvloeiende 
berekeningswijzen voor schadevergoeding): naarma-
te dit complexer wordt, zal de geadresseerde van een 
begunstigende beschikking minder snel de onjuist-
heid van een daaruit voortvloeiend besluit kunnen 
inzien.30 Een andere maatstaf is de vraag of de hou-
der van een beschikking de onjuistheid daarvan had 
moeten bevroeden, waarbij ook wordt gekeken naar 
persoonlijke kenmerken, waaronder zijn (profes-
sionele) deskundigheid.31 Ook de subsidietitel geeft 
enige indicaties van de invulling van het begrip ‘ken-
nelijk’. Uit de wetsgeschiedenis van de subsidietitel 
van de Awb kan worden afgeleid dat de wetgever het 
oog heeft gehad op gemakkelijk herkenbare fouten 
in subsidiebesluiten, zoals de klassieke tikfout, waar-
door meer aanspraak op subsidie wordt toegekend 
dan was aangevraagd32 en een besluit dat aanmer-
kelijk afwijkt van hetgeen op basis van eerdere con-
tacten tussen subsidiënt en aanvrager mocht wor-
den verwacht.33 Lastiger wordt het wanneer er ten 
onrechte geen wettelijke basis is voor de subsidiever-
strekking, zoals art. 4:23 Awb vereist. Is dat nu een 
voor de aanvrager kenbare fout? Volgens de regering 
is in dat geval intrekking onder omstandigheden 
denkbaar, maar behoort het primair tot de verant-
woordelijkheid van het bestuursorgaan om na te 
gaan of het tot verstrekking bevoegd is.34 Men voelt 
hier de glijdende schaal. Veel subsidiejurisprudentie 
over de al dan niet kennelijk onjuiste beschikking 
is helaas niet voorhanden. Uit een recente uitspraak 
van de Afdeling bestuursrechtspraak valt wel op te 
maken dat subsidiebeschikkingen die inhoudelijk 
in strijd komen met de wettelijke subsidieregeling 
waarop zij berusten op punten waarover in de juris-
prudentie al duidelijkheid is geschapen, niet steeds 
als kennelijk onjuist mogen worden gekwalificeerd.35 
Het begrip ‘kennelijk onjuist’ wordt zodoende, met 
verwijzing naar de wetsgeschiedenis, binnen het 
subsidierecht niet erg breed ingevuld.
Invulling kennelijkheidseis bij strijd met Europees recht
Van een onjuist besluit kan ook sprake zijn wan-
neer de begunstigende beschikking in strijd komt 
met Europese rechtsregels. Ook in die gevallen zal 
het bestuursorgaan in beginsel moeten overgaan tot 
herstel. Over de daarvoor benodigde intrekkingsbe-
sluiten regelen de geschonden Europese bepalingen 
vaak niets. Op grond van het beginsel van de proce-
durele autonomie mag in dat geval worden terug-
gegrepen op het nationale recht, zij het dat de com-
munautaire randvoorwaarden van gelijkwaardigheid 
en effectiviteit in acht moeten worden genomen.36 
Zodoende kan het Nederlandse recht ten aanzien 
van de intrekking van de onjuiste beschikking ook 
vaak worden toegepast bij beschikkingen die in strijd 
blijken te zijn met het Europese recht.37
Toch zien wij reden om de casus van de intrek-
king van een onjuist besluit wegens strijd met het 
Europese recht apart te bespreken, nu uit de juris-
prudentie duidelijk is geworden dat in ‘Europese 
gevallen’ het begrip ‘kennelijk onjuiste beschikking’ 
anders moet worden ingevuld dan in zuiver natio-
nale casus.38 Weliswaar worden de aan dat begrip 
ten grondslag liggende beginselen van rechtszeker-
heid en gerechtvaardigd vertrouwen door het Hof 
uitdrukkelijk erkend binnen de Europese rechtsorde, 
maar bij de toepassing ervan krijgen zij een speci-
fieke Europese inkleuring. Bij de beoordeling van 
de rechtmatigheid van intrekkingsbesluiten wordt 
in het algemeen meer verwacht van professionele 
marktdeelnemers dan binnen het Nederlandse 
bestuursrecht gebruikelijk is. Zonder hier al te diep 
op deze, elders uitgebreid besproken materie39 in te 
gaan, kan worden gesteld dat bij de intrekking van 
subsidiebesluiten die in strijd blijken te zijn met 
achterliggende Europese regels het rechtszekerheids- 
en vertrouwensbeginsel ‘streng’ moeten worden 
ingevuld en de subsidieontvanger weinig bescher-
ming bieden.40 Deze strenge benadering heeft veel 
weg van de enge invulling die Europese rechters 
al jaren aan het rechtszekerheid- en vertrouwens-
beginsel geven bij toepassing in geschillen over de 
terugvordering van onrechtmatige staatssteun door 
nationale overheden.41 
Uit de jurisprudentie van het Hof blijkt dat partijen 
die worden geconfronteerd met een intrekkingsbe-
sluit wegens strijd met het Europese staatssteun- of 
subsidierecht zich daartegen niet gemakkelijk kun-
nen verweren door te stellen dat zij van de fout 
niet op de hoogte waren en dat ook niet hoefden 
te zijn. Van professionele marktdeelnemers moet 
van het Hof heel wat worden geëist. Dat maakt 
het verklaarbaar dat 
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steun hebben geleid, of de ontvanger daarvan nu 
wist of behoorde te weten, of niet.42 Ook in bijzon-
dere wetgeving is soms een expliciete intrekkingsbe-
voegdheid opgenomen voor gevallen waarin beschik-
kingen in strijd komen met ‘ingevolge een verdrag 
voor de staat geldende verplichtingen’. 43 Die keuze 
van de wetgever is verstandig. De algemeen aange-
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nomen bevoegdheid om over te gaan tot de intrek-
king van de kennelijk onjuiste beschikkingen voldoet 
niet omdat, zoals gesteld, veel strijdigheden met het 
Europese recht, bekeken door de Nederlandse bril, 
voor de geadresseerde niet ‘kennelijk’ zijn geweest.44 
Een algemene regeling zou daarom kunnen worden 
overwogen, waarbij aandacht zou moeten worden 
besteed aan de mogelijkheid om te komen tot het 
toekennen van een vergoeding van de schade die 
niet voor risico en rekening van de houder van 
de begunstigende beschikking mag komen. Op 
grond van de huidige Nederlandse grondslagen 
voor nadeelcompensatie komt men er namelijk niet 
steeds goed uit in dit soort gevallen, zo zal blijken in 
de volgende paragraaf.
Om een en ander te illustreren kan worden gewezen 
op een uitspraak van het CBb uit 2008, waarin de 
intrekking van een aanwijzing van een laboratorium 
als officiële instantie centraal stond.45 Het labora-
torium was aangewezen als officiële instantie die 
in Nederland bevoegd was tot het verstrekken van 
verklaringen inzake aardappelmoeheid van terreinen 
en planten. Deze verklaringen maken deel uit van 
het Europese beleid ten aanzien van de bestrijding 
van het aardappelcystenaaltje. De intrekking van de 
aanwijzing was noodzakelijk omdat deze in strijd 
bleek te zijn met de Europese voorschriften ter zake, 
die de inschakeling van privaatrechtelijke laboratoria 
niet toelaten. De activiteiten van het laboratorium 
waren echter grotendeels op de aanwijzing geba-
seerd; daar gebeurde weinig anders meer dan het 
controleren van monsters op aardappelmoeheid. In 
zijn uitspraak overweegt het College: ‘Verweerder mis-
kent met zijn in dit verband naar voren gebrachte stel-
ling, inhoudende dat appellante die deels met de uitvoe-
ring van in richtlijn 2000/29/EG bedoelde officiële taken 
was belast, geacht mag worden het recht te kennen, (…) 
dat hij zelf jarenlang niet de onjuistheid van zijn inter-
pretatie van het ter zake in de richtlijn bepaalde heeft 
onderkend. Verweerder kan naar het oordeel van het 
College niet van appellante verlangen dat zij een betere 
kennis van het communautaire recht heeft dan hijzelf.’
Uit deze woorden blijkt dat het College de onjuist-
heid van de begunstigende beschikking beschouwt 
als ‘niet-kennelijk’ voor de geadresseerde. Vanuit 
Nederlands perspectief bezien is dit een begrijpelijke 
redenering, die in meer uitspraken van Nederlandse 
rechter kan worden aangetroffen.46 Het is echter de 
vraag of zij in het licht van de Europese randvoor-
waarde van effectiviteit stand kan houden. Het staat 
niet vast dat de genoemde strenge invulling die het 
Hof van Justitie geeft aan het rechtszekerheids- en 
vertrouwensbeginsel bij de intrekking van financiële 
beschikkingen ook heeft te gelden bij de tenuitvoer-
legging van het Europese beleid inzake de bestrij-
ding van aardappelmoeheid, maar uitgesloten is dat 
zeker niet. Wanneer een meer Europese invulling 
van genoemde beginselen het College zou hebben 
geleid tot de constatering dat de aanwijzing ‘ken-
nelijk onjuist’ was, zou de uitkomst in dit geschil er 
heel anders hebben uitgezien. Dan zou een schade-
vergoeding of een overgangstermijn niet snel aan 
de orde zijn. Nu kwam het College echter tot de 
slotsom dat de aan het laboratorium gegunde over-
gangstermijn van een klein jaar voor intrekking van 
de aanwijzing te kort was en stelde dat die termijn 
een jaar langer diende te duren. Bovendien moest 
30 CBb 9 mei 2006, JB 2006/ 203.
31 Zie over de Europeesrechtelijke invulling van de professiona-
liteit van degene die zich beroept op het vertrouwensbeginsel 
J.E. van den Brink, Europese grenzen aan het rechtszekerheid- en 
vertrouwensbeginsel, Preadvies Jonge VAR 2009, Den Haag; 
BJu 2010, p. 86, p. 129-130.
32 Dat niet alle rekenfouten kennelijk zijn wordt duidelijk uit 
ABRvS 24 december 2003, AB 2004, 383, m.nt. NV. Zie over 
‘evident onjuiste beschikkingen’ ook CBb 23 oktober 2003, AB 
2003, 469, m.nt. JHvdV.
33 Kamerstukken II 1993/94, 23 700, nr. 3, p. 73.
34 Kamerstukken II, 1993/94, 23 700, nr. 3, p. 40.
35 ABRvS 30 december 2009, AB 2010, 55, m.nt. Den Ouden.
36 Daarover J.H. Jans e.a., Europeanisation of Public Law, Europa 
Law Publishing 2007, p. 40 e.v.
37 Zie bijv. ABRvS 25 juni 2008, zaaknr. 200706994/1.
38 In Duitsland leeft dezelfde problematiek. In de literatuur 
wordt er op gewezen dat bij de toepassing van het Duitse 
intrekkingsrecht in staatssteunzaken er slechts een (zeer) 
beperkte rol overblijft voor het vertrouwensbeginsel en het feit 
dat de Europese jurisprudentie meebrengt dat er een verschil 
ontstaat tussen Europese en nationale intrekkingszaken (vgl. 
H. Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, Verlag C.H. Beck 
2009, p. 305 en H. Müller, Die Aufhebung von Verwaltungsakten 
unter dem Einfluß des Europarechts, Duncker & Humblot: Berlin 
2000, p. 267 e.v.). 
39 Zie onder meer Van den Brink 2010, W. den Ouden, ‘BUG - 
Alutechnik. De Europese invloed op het vertrouwensbeginsel 
bij terugvorderingszaken’, in: T. Barkhuysen e.a. (red.), AB 
Klassiek, Deventer: Kluwer 2009, p. 253 e.v. en R. Ortlep, ‘Drie 
Nederlandse rechtsbeginselen in communautair perspectief: 
de EG-rechterlijke plicht tot terugvordering van communau-
taire steun’, JB-plus 2009, p. 81 e.v.
40 Vgl. HvJEG 13 maart 2008, NJ 2008, 349, m.nt. Mok, AB 
2008, 207, m.nt. Den Ouden, JB 2008/ 104, m.nt. AJB. 
Daarover onder meer W. den Ouden, De terugvordering van 
Europese subsidies in Nederland. Over legaliteit, rechtszekerheid 
en het vertrouwensbeginsel (Oratie UL) Alphen a/d Rijn: Kluwer 
2009 en Van den Brink 2010. De Afdeling bestuursrecht-
spraak volgt de lijn van het Hof zo blijkt bijv. uit ABRvS 10 
maart 2010, zaaknr. 200907240/1/H2, r.o. 2.5.2. 
41 Daarover uitgebreid: Den Ouden 2009, p. 253 e.v. 
42 Zie Kamerstukken II onder nr. 31 418 en daarover P.C. 
Adriaanse en J.R. van Angeren, ‘De Awb en staatssteunvra-
gen’, in: Barkhuysen/Den Ouden/Polak 2010, p. 669 e.v.
43 Zie art. 2.33 lid 1 onder a Wabo. Zie ook art. 7 Kaderwet 
EZ-subsidies en art. 6 Kaderwet LNV subsidies en art. 6.22 
Waterwet. 
44 Vgl. ABRvS 30 augustus 2006, AB 2007, 241, m.nt. Jacobs 
en Den Ouden, JB 2006/ 303, m.nt. AJB. In dat kader heeft 
Den Ouden gepleit voor een algemene intrekkingsbevoegd-
heid voor deze gevallen in de Awb. Bij een discretionaire 
formulering kan steeds rekening worden gehouden met de 
Europeesrechtelijke invulling of omkadering van het vertrou-
wensbeginsel in het concrete geval. Zo kan de jurisprudentie 
voor die Europees getinte gevallen zich ontwikkelen los van de 
rechtspraak over het (Nederlandse) leerstuk van de al dan niet 
kennelijk onjuiste beschikking. 
45 CBb 27 juni 2008, AB 2008, 282, m.nt. R. Ortlep. 
46 Zie HR 3 februari 2006, LJN AU3253, waarin sprake is van 
niet terugvordering bij de uitvoerder/eindontvanger wegens 
toezeggingen van een ambtenaar en ABRvS 25 juni 2008, 
zaaknr. 200706994/1.
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een financiële schadeloosstelling worden geboden. 
Slechts met inachtneming van die randvoorwaarden 
kon de intrekking rechtmatig worden geoordeeld, 
aldus het CBb. Wij komen op deze casus in para-
graaf 4.6.2 nog terug, aangezien de mogelijke strijd 
met Europees recht naar ons idee goed illustreert dat 
er behoefte kan bestaan aan het vertrouwensbeginsel 
als zelfstandige grondslag voor de vergoeding van 
dispositieschade.
3.1.2 Compenserende maatregelen bij het intrekken van 
niet kennelijk onjuiste beschikkingen
Bij een niet-kennelijk onjuist besluit hoefde de 
geadresseerde de onjuistheid daarvan niet te ver-
moeden. Hij mocht dus op basis van zijn beschik-
king aan de slag. Met de vergunde of gesubsidieerde 
activiteiten is een aanvang gemaakt, contracten met 
derden zijn gesloten, verstrekte gelden zijn uitgege-
ven en dat alles te goeder trouw. Er zal, zoals gezegd, 
bij de intrekking van een onjuist besluit dan ook al 
snel spanning ontstaan met het rechtszekerheids- 
en vertrouwensbeginsel. Om die spanning weg 
te nemen kan het nodig zijn om compenserende 
maatregelen te nemen in het intrekkingsbesluit.47 In 
het kader van deze bijdrage is het goed om te bena-
drukken dat het toekennen van schadevergoeding 
slechts één van de mogelijke maatregelen is om de 
spanning met het rechtszekerheids- en vertrouwens-
beginsel weg te nemen. Vanzelfsprekend wordt met 
het in stand laten van het onjuiste besluit (werking 
contra legem) meer recht gedaan aan het vertrou-
wen van de geadresseerde van de beschikking. Dit 
vertrouwen prevaleert dan zelfs boven het uitgangs-
punt dat voor met de wet strijdige besluiten in de 
rechtsorde in beginsel geen plaats is. Een extreem 
voorbeeld van werking contra legem is een uitspraak 
van de Centrale Raad van Beroep, waarin na zeven-
tien jaar een fout werd ontdekt door een uitkerende 
instantie, wat leidde tot een wijziging ten nadele 
van de uitkeringsgerechtigde. De Raad achtte dat 
tijdsverloop uitdrukkelijk van belang voor de door 
het bestuursorgaan te maken belangenafweging. Hij 
stelde vast dat het lange tijdsverloop liet zien dat het 
bestuursorgaan kennelijk aan het belang van een 
strikte en juiste controle van de uitkeringswetgeving 
niet een zo hoge prioriteit had toegekend dat er een 
meer intensieve controle plaatsvond, zodat gemaakte 
fouten tijdig werden ontdekt. Tegenover dit belang 
stond het belang van eiseres, die door de intrek-
king werd geconfronteerd met een zeer aanzienlijke 
inkomensachteruitgang. De Raad concludeerde dat 
de belangenafweging van de uitkeringsinstantie 
onevenwichtig was.48
Als werking contra legem niet aan de orde kan zijn 
– bijvoorbeeld omdat belangen van derden zich 
daartegen verzetten – dan zal op andere wijze aan 
de belangen van de houder van de beschikking 
tegemoet kunnen worden gekomen. De meest voor-
komende maatregelen zijn de intrekking werking te 
geven voor de toekomst (intrekking ex nunc), pas in 
te laten gaan op een moment dat nog in de toekomst 
ligt (de overgangstermijn) en de schadevergoeding.
In de literatuur wordt bij de intrekking van onjuiste 
beschikkingen als uitgangspunt geformuleerd dat de 
intrekking geen terugwerkende kracht heeft, maar ex 
nunc wordt opgezegd.49 Het rechtszekerheidsbegin-
sel zou zich doorgaans verzetten tegen terugneming 
van de beschikking ex tunc.50 Het kan echter voorko-
men dat de houder van het in te trekken besluit door 
omstandigheden wel vanaf een eerder moment dan 
de bekendmaking van de intrekking rekening moest 
houden met de onjuistheid van het primaire besluit, 
zodat (enige) terugwerkende kracht te rechtvaardi-
gen valt.51 
Een compenserende maatregel die in de praktijk 
veel voorkomt, is dat aan de geadresseerde van het 
intrekkingsbesluit een overgangstermijn wordt 
gegund waarbinnen hij zich op de nieuwe situatie 
kan instellen.52 Art. 4:50 Awb neemt dit zelfs als 
uitgangspunt: besluiten tot subsidieverlening die 
niet-kennelijk onjuist zijn kunnen worden ingetrok-
ken, mits daarbij een redelijke termijn in acht wordt 
genomen. Het gaat dus om een opzegging voor de 
toekomst, waarbij geldt dat het bestuursorgaan ‘de 
schade die de subsidie-ontvanger lijdt doordat hij in 
vertrouwen op de subsidie anders heeft gehandeld 
dan hij zonder subsidie zou hebben gedaan’ moet 
vergoeden. Bij opzegging van onjuiste subsidie-
beschikkingen moet dispositieschade dus worden 
vergoed.53 Deze bepaling laat goed zien dat de moge-
lijkheid om de beschikking voor de toekomst op te 
zeggen en de verplichting om dispositieschade te 
vergoeden kunnen functioneren als communiceren-
de vaten. Hoe langer de gegunde overgangstermijn 
is, hoe minder schade over zal blijven die dient te 
worden vergoed.54 Ook uit de algemene nadeelcom-
pensatierechtspraak blijkt dit verband tussen over-
gangstermijn en schadevergoeding: als een voldoen-
de overgangstermijn is gegund om op de nieuwe 
situatie te anticiperen, bestaat in de regel geen recht 
op nadeelcompensatie meer.55 Dat zou ook kunnen 
verklaren waarom er maar relatief weinig schadever-
goedingsjurisprudentie over art. 4:50 Awb beschik-
baar is.56 Bestuursorganen lijken er de voorkeur aan 
te geven om gesubsidieerde (en tot voor kort dus 
wenselijk geachte) activiteiten even door te laten 
lopen in plaats van deze direct stop te zetten en een 
schadevergoeding te moeten betalen.
3.2  Normering van de intrekking 
wegens veranderde omstandighe-
den of gewijzigde inzichten 
3.2.1 Enkele relevante omstandigheden
Nieuwe wetgeving, nieuw beleid en nieuwe (al dan 
niet financiële) omstandigheden van bestuursor-
ganen vormen regelmatig aanleiding om eerder 
afgegeven begunstigende beschikkingen kritisch te 
bezien. In sommige gevallen kan het bestuursorgaan 
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volstaan met het niet opnieuw verlenen van een 
begunstigende beschikking.57 Soms zullen er ook 
dwingende of zwaarwegende redenen zijn om lopen-
de beschikkingen in te trekken of ten nadele van de 
houder te wijzigen. Een voorbeeld van een vrij alge-
mene bepaling die daarmee rekening houdt geeft 
art. 2.30 Wet algemene bepalingen omgevingsrecht, 
dat bepaalt dat het bevoegd gezag regelmatig moet 
bezien of de omgevingsvergunning nog toereikend 
is gezien de technische ontwikkelingen en de kwali-
teit van het milieu. Deze bepaling ligt voor de hand, 
nu milieubescherming een overheidstaak is waarin 
nieuwe technische ontwikkelingen en nieuwe afspra-
ken in internationaal verband constante factoren 
zijn. Als vergunningen niet meer up to date blijken, 
moeten daaraan nadere voorwaarden of beperkingen 
worden verbonden: er geldt een actualiseringsplicht. 
Deze plicht is mede ingegeven door de wens om 
zorg te dragen voor een correcte implementatie van 
het gemeenschapsrecht.58 
Om rechtmatig te kunnen terugkomen op eerder 
gevoerd beleid of gedane toezeggingen, werd in 
oudere jurisprudentie als eis gesteld dat het moet 
gaan om ‘niet voorzienbare, zwaarwegende wijzi-
gingen’.59 Het is de vraag hoe deze eis van ‘onvoor-
zienbaarheid’ precies moet worden geïnterpreteerd. 
Bij het terugkomen op eerder gevoerd beleid lijkt 
tegenwoordig niet zozeer relevant te worden geacht 
of de omstandigheid die tot dit terugkomen noopt 
voorzienbaar was, maar of daarin was voorzien.60 
Zo is de overheid in beginsel tot nakoming van een 
overeenkomst gehouden indien de wijziging van het 
beleid in de overeenkomst was verdisconteerd. Ook 
in de subsidietitel in de Awb speelt deze voorwaarde 
nog een rol: art. 4:50 lid 1 onder b Awb bepaalt dat 
de veranderde omstandigheden of inzichten zich in 
overwegende mate moeten verzetten tegen ongewij-
zigde voortzetting van de subsidierelatie. Daarbij 
kan het blijkens de parlementaire geschiedenis 
gaan om hetzij onvoorzienbare (door ons gelezen 
als: onvoorziene) omstandigheden die een zwaarwe-
gende reden opleveren, hetzij een beleidswijziging 
waarvoor een zwaarwegende reden is aan te voe-
ren.61 Dat een zwaarwegende reden is vereist ligt 
voor de hand, nu het niet gaat om de intrekking van 
een onrechtmatige (onjuiste) beschikking en een 
intrekking in de meeste gevallen een inbreuk vormt 
op de rechtszekerheid van de geadresseerde. Daarom 
mag niet ieder wissewasje voor het bestuursorgaan 
de bevoegdheid geven terug te komen op eerdere 
besluiten. Dat neemt niet weg dat de vraag óf zich 
zwaarwegende redenen voordoen in eerste instantie 
door het bestuursorgaan zal moeten worden beant-
woord, waarbij het beoordelingsvrijheid heeft.62
3.2.2 Belangenafweging en compenserende maatregelen
Hoe zwaarwegend het algemeen belang dat met de 
intrekking wordt gediend ook is, het bestuursorgaan 
zal steeds de beginselen van behoorlijk bestuur 
moeten respecteren, eventueel door te voorzien in 
een overgangstermijn of een schadevergoeding. 
Uitgaande van een discretionaire bevoegdheid tot 
het ex nunc of voor de toekomst opzeggen van 
begunstigende beschikkingen wanneer daarvoor 
dringende redenen bestaan, zal het bestuursorgaan 
in concrete situaties steeds een belangenafweging 
moeten maken tussen de nieuwe omstandigheden 
die vragen om een aanpassing en de belangen die 
de houder heeft bij de beschikking waarop hij ver-
trouwt.63 Bij het maken van die afweging zal van 
belang zijn in hoeverre de houder mocht vertrouwen 
op het ongewijzigd in stand blijven van zijn beschik-
king. Voor het antwoord op die vraag is onder meer 
van belang hoe lang geleden de bekendmaking van 
de beschikking heeft plaatsgevonden.64 Daar staat 
tegenover dat bij beschikkingen die voor onbepaalde 
tijd zijn afgegeven, het voor de hand ligt dat zij op 
enig moment kunnen worden aangepast of zelfs 
47 Zie daarover ook N. Verheij, ‘Vertrouwen op de overheid’, in: 
Vertrouwensbeginsel en rechtszekerheid in Nederland, preadviezen 
voor de Vereniging voor de vergelijkende studie van het recht 
van België en Nederland, W.E.J. Tjeenk Willink 1997, p. 68 
e.v., vooral 74 e.v. Vgl. verder paragraaf 48 VwVfG, hierna 
beschreven in noot 110.
48 CRvB 12 oktober 1988, RSV 1989/ 107. Zie voor recente voor-
beelden Damen e.a. 2009, p. 403-404.
49 Van Wijk/Konijnenbelt & Van Male 2008, p. 401. Vgl. CBb 23 
april 1998, AB 1998, 290, m.nt. JHvdV.
50 Damen e.a. 2009, p. 442-443.
51 Vgl. ABRvS 25 juni 2008, zaaknr. 200706994/1. 
52 Zie bijv. CBb 27 juni 2008, AB 2008, 282, m.nt. R. Ortlep.
53 Zie voor een schaars voorbeeld ABRvS 25 juni 2008, zaaknr. 
200706994/1. 
54 Kamerstukken II 1993/94, 23 700, nr. 3, p. 80.
55 Zie bijv. Rb. Arnhem 26 april 2006, LJN AW4053, ABRvS 21 
mei 2003, LJN AF8955.
56 Voorbeelden zijn ABRvS 7 juli 2010, LJN BN0431, ABRvS 17 
juni 2009, zaaknr. 200804998/1/H2 en ABRvS 25 juni 2009, 
zaaknr. 200706994/1.
57 Dat kan worden ervaren als een intrekking, met name wan-
neer een begunstigende beschikking jaar na jaar werd ver-
strekt. Juridisch is het niet verlengen echter niet hetzelfde 
als intrekking (CBb 23 februari 1994, AB 1994, 340, m.nt. 
JHvdV). 
58 Zie nader Hoitink 1998, p. 52.
59 ARRvS 23 oktober 1979, (Bavo Kerk), ARRvS 27 september 
1982, AB 1983, 178, ARRvS 1 september 1993, Gst. 1994, 7 
(6986), ARRvS 24 april 1987, AB 1988, 184).
60 G.A. van der Veen, ‘GCN-Nieuwegein II’, in: T. Barkhuysen 
e.a. (red.), AB Klassiek, Deventer: Kluwer 2009, p. 212.
61 Kamerstukken II 1993/94, 23 700, nr. 3, p. 78.
62 ABRvS 31 juli 2002, AB 2003, 136, m.nt. NV (Balletorkest). 
Vgl. voor de intrekking van de Grondwaterwetvergunning (op 
grond van het criterium ‘niet langer toelaatbaar’) ABRvS 22 
december 2004, MenR 2005, 54, m.nt. Van Rijswick en AB 
2005, 39, m.nt. AvH. 
63 Zie voor een recent voorbeeld ABRvS 28 januari 2009, AB 
2009, 145, m.nt. Marseille (die betrekking heeft op ABRvS 28 
januari 2009, zaaknr. 200802394/1; in de AB is abusievelijk 
de verkeerde uitspraak afgedrukt).
64 Vgl. Dieperink 2003, p. 58 en Hoitink 1998, p. 79 e.v. en bijv. 
ABRvS 18 augustus 2004, zaaknr. 200400208/1 (r.o. 2.4), 
ABRvS 7 augustus 2002, zaaknr. 200104659/1 en AGvB 16 
november 1990, AB 1991, 163, m.nt. FM, waarin de Afdeling 
expliciet overweegt dat ‘niet kan worden voorbijgegaan aan de 
omstandigheid dat nog slechts korte tijd geleden de vergun-
ningsprocedure is afgerond. 
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ingetrokken; daar moet de geadresseerde rekening 
mee houden.65
Ook voor deze categorie geldt dat in de belangenaf-
weging recht moet worden gedaan aan het zorgvul-
digheidsbeginsel, het evenredigheidsbeginsel en het 
vertrouwensbeginsel. Een mooi voorbeeld van de 
toetsing aan deze beginselen geeft een uitspraak van 
het CBb van 8 november 2005, waarin de intrekking 
van een aanwijzing als slachthuis voor eenden in het 
kader van de bestrijding van de klassieke vogelgriep 
ter discussie stond.66 Deze intrekking werd ingege-
ven door het feit dat de situatie rond de bestrijding 
van de vogelgriep verslechterde en het andere aange-
wezen eendenslachthuis, dat volgens verweerder op 
een minder risicovolle locatie was gelegen, over vol-
doende slachtcapaciteit bleek te beschikken. In dat 
verband overweegt het College dat ‘hoewel de afweging 
welke verweerder in het kader van de bestrijding van 
een besmettelijke dierziekte als deze dient te maken, pri-
mair wordt ingegeven door overwegingen van veterinair 
belang, hij bij het nemen van zijn ingrijpende beslis-
singen niet voorbij zal mogen gaan aan andere rechtens 
te beschermen belangen. Duidelijk is dat in een geval 
als het onderhavige, door de wel zeer bijzondere situatie 
dat een keuze zich aandient tussen twee slachterijen 
die binnen de Benelux elkaars enige concurrenten zijn, 
bijzondere eisen stelt aan de voorbereiding, motivering 
en afweging van de intrekkingsbeslissing.’ Het college 
is er niet van overtuigd dat aan deze eisen is voldaan 
en vernietigt het aangevochten besluit op grond van 
strijd met het motiveringsvereiste.67 
Om recht te doen aan het evenredigheidsbeginsel zal 
het soms noodzakelijk zijn schade te vergoeden.68 
Dat blijkt bijvoorbeeld uit art. 4:50 lid 2 Awb, waarin 
is geregeld dat in dit soort gevallen de schade die de 
subsidieontvanger lijdt doordat hij in vertrouwen op 
de subsidie anders heeft gehandeld dan hij zonder 
subsidie zou hebben gedaan moet worden vergoed. 
Opmerkelijk is dat het aanbieden van schadevergoe-
ding in art. 4:50 de vorm krijgt van een ‘onzelfstan-
dig schadebesluit’: voor zover veranderde omstandig-
heden of gewijzigde inzichten zich tegen voortzet-
ting van de subsidie verzetten, moet bij intrekking 
of wijziging de dispositieschade worden vergoed. Dit 
kan worden verklaard doordat de bepaling stamt uit 
een periode waarin het aanbieden van schadever-
goeding algemeen werd gezien als een kwestie van 
materiële zorgvuldigheid, zodat de Awb-wetgever die 
benadering ook in het subsidierecht heeft gekozen. 
Dat neemt niet weg dat ook buiten het subsidierecht 
de vergoeding van schade als een voorwaarde voor 
de rechtmatigheid van een intrekkingsbesluit wordt 
gezien.69 Deze benadering staat haaks op de naar 
huidig recht algemeen gebruikelijke wijze om over 
nadeelcompensatieclaims te beslissen, namelijk door 
middel van een zelfstandig schadebesluit op grond 
van het égalitébeginsel. Dat valt goed te verklaren, 
omdat in de jurisprudentie regelmatig wordt terug-
grepen op art. 3:4 lid 2 Awb; de andere grondslag 
van het recht op schadevergoeding bij de intrekking 
van begunstigende beschikkingen. Op beide grond-
slagen zullen we nu dieper ingaan.
4 Grondslagen van het recht op 
nadeelcompensatie bij de intrekking 
van begunstigende beschikkingen
Vooropgesteld moet worden dat, wanneer een wet-
telijke schadevergoedingsregeling in het leven is 
geroepen, het niet nodig is om zich te bekommeren 
over de precieze grondslag van het recht op nadeel-
compensatie: daarvoor bestaat immers een wettelijke 
voorziening. Een bekend voorbeeld is de regeling 
van nadeelcompensatie in de Wet milieubeheer, die 
algemeen wordt gezien als een geschreven neerslag 
van het beginsel van de égalité devant les charges 
publiques. Bestaat geen geschreven regeling, dan 
is het beeld echter een stuk minder eenvoudig, 
zoals hierna zal blijken. Dat komt mede doordat de 
aansprakelijkheid van de overheid bij intrekkings-
besluiten zich beweegt in het grensgebied tussen de 
rechtmatige en de onrechtmatige overheidsdaad. Om 
dat te illustreren, zullen we in deze paragraaf ingaan 
op de twee grondslagen voor nadeelcompensatie die 
expliciet in de jurisprudentie zijn erkend: het égalité-
beginsel en art. 3:4 lid 2 Awb. 
4.1 Het égalitébeginsel
Om het égalitébeginsel succesvol in te roepen bij 
intrekkingsbesluiten, geldt een aantal voorwaarden. 
Ten eerste is de égalité slechts van toepassing wan-
neer het intrekkingsbesluit als rechtmatig heeft te 
gelden. Dat kan zo zijn omdat uit het verzoek om 
nadeelcompensatie van de belanghebbende blijkt dat 
hij de rechtmatigheid van het intrekkingsbesluit niet 
betwist. Van de rechtmatigheid dient ook te worden 
uitgegaan indien tegen het intrekkingsbesluit geen 
rechtsmiddelen zijn aangewend en dat besluit dus 
rechtens onaantastbaar is geworden. In dat geval kan 
een burger zich ook alleen op de égalité beroepen 
en niet meer op het hierna nog te behandelen art. 
3:4 lid 2 Awb. Dat ligt voor de hand, want met een 
beroep op art. 3:4 wordt in wezen betoogd dat aan 
een besluit een materieel gebrek kleeft, terwijl die 
vraag niet meer aan de orde is.70
Hoewel het égalitébeginsel en art. 3:4 in de bestuurs-
rechtelijke jurisprudentie inmiddels ‘ontkoppeld’ 
zijn, is er toch nog een verband tussen de belan-
genafweging ex art. 3:4 lid 2 Awb en de égalité.71 
Een tweede voorwaarde die bij de égalité van belang 
is, is namelijk dat aan het intrekkingsbesluit een 
rechtmatige, kenbare afweging van belangen vooraf 
is gegaan, in het kader waarvan eventueel nadeel als 
een onvermijdelijk, in het algemeen belang nood-
zakelijk gevolg is ‘verdisconteerd’.72 Zo komt de 
égalité om de hoek kijken in de situatie waarin een 
bestuursorgaan besluit om een ontheffing tot het 
hebben van een reclamebord op langs een rijksweg 
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gelegen stuk land in 
te trekken.73 Daarbij 
moet ervan worden 
uitgegaan dat het 
belang van de vergun-
ninghouder in de aan 
de intrekking vooraf-
gaande afweging is 
betrokken, maar het 
bestuursorgaan van 
oordeel was dat diens 
schade nu eenmaal 
een onvermijdelijk 
offer was om een 
hoger belang – in casu 
het belang van het 
landschapschoon – te 
dienen. Op dat soort 
situaties, waarin aan 
de rechtmatigheid 
van de belangenaf-
weging niet hoeft te 
worden getwijfeld en 
het bestuursorgaan bij het nemen van het schade-
veroorzakende besluit beleidsvrijheid heeft, is het 
égalitébeginsel bij uitstek van toepassing. Die band 
tussen art. 3:4 Awb en de égalité impliceert echter 
ook dat wanneer een bepaald belang, gelet op de 
toepasselijke regels, niet in de aan het besluit voor-
afgaande belangenafweging kon worden betrokken, 
ook geen recht op nadeelcompensatie op grond van 
het zelfstandige égalitébeginsel kan bestaan. Dat 
blijkt bijvoorbeeld uit een uitspraak waarin een bur-
ger schade leed door de weigering van een onher-
roepelijke bouwvergunning. Vanwege het limitatieve 
en imperatieve karakter van art. 44 Woningwet was 
er bij het nemen van de beslissing op de aanvraag 
om bouwvergunning dan ook geen ruimte voor een 
belangenafweging, en, aldus de Afdeling, mitsdien 
evenmin voor nadeelcompensatie.74
Is voldaan aan de voorwaarde dat een rechtmatige 
afweging van belangen heeft plaatsgevonden, dan 
komt de vraag of een recht op nadeelcompensatie 
bestaat, vooral neer op de vraag of de betrokkene 
een speciale en een abnormale last ondervindt. 
Bij de eerste vraag dient de geadresseerde van de 
intrekkingsbeschikking aan te tonen dat hij zich in 
zijn schade op relevante punten van vergelijkbare 
anderen onderscheidt.75 Bij de vraag naar de abnor-
maliteit van de last komt het er vooral op aan of de 
schade uitstijgt boven het ‘normaal maatschappelijk 
risico’ of het ‘normale ondernemersrisico’, die in 
paragraaf 5 nog ter sprake komen.
4.2 Art. 3:4 lid 2 Awb
Een tweede mogelijke grondslag kan worden gevon-
den in art. 3:4 lid 2 Awb. Bij deze grondslag gaat het 
intrekkingsbesluit zelf gepaard met een oordeel over 
de vraag of een recht op nadeelcompensatie bestaat. 
Is de geadresseerde van het intrekkingsbesluit het 
niet eens met het aanbod tot schadevergoeding (of 
het gebrek daaraan), dan dient hij in bezwaar en 
beroep aan te tekenen tegen de intrekking zelf, stel-
lend dat aan het besluit een materieel gebrek kleeft. 
Anders dan bij een beroep op het égalitébeginsel kan 
bij art. 3:4 lid 2 Awb dus niet zonder meer worden 
uitgegaan van de rechtmatigheid van het schadever-
oorzakende besluit. Dit heeft belangrijke processuele 
consequenties: wanneer men de weg van art. 3:4 
lid 2 Awb heeft bewandeld en het bestuursorgaan 
heeft een onzelfstandig schadebesluit genomen, 
dan dient men binnen de bezwaartermijn te ageren 
tegen het schadeveroorzakende besluit. Laat men dit 
na, dan wordt het onzelfstandig schadebesluit rech-
tens onaantastbaar en geldt de vraag of en zo ja, in 
hoeverre een recht op schadevergoeding bestaat, als 
afgedaan. De burger kan dan niet alsnog een zelf-
standig schadebesluit aanvragen.
Vanuit een materieel perspectief laat art. 3:4 lid 2 
Awb echter vooral overeenkomsten met de égalité 
zien. Zo moet worden aangenomen dat de vraag of 
een recht op nadeelcompensatie bestaat, bij art. 3:4 
niet naar fundamenteel andere maatstaven wordt 
beoordeeld dan wanneer men het égalitébeginsel 
zou inroepen. Het is ook moeilijk in te zien dat een 
burger in meer of minder gevallen recht op nadeel-
compensatie zou hebben indien hij de rechtsplicht 
tot nadeelcompensatie beschouwt als een voor-
waarde waaraan een besluit moet voldoen wil het 
rechtmatig zijn, of wanneer hij de rechtmatigheid 
niet betwist en betoogt onevenredig (in de zin van 
de égalité) te zijn benadeeld.76 Een overeenkomst is 
verder dat ook bij art. 3:4 lid 2 Awb als voorwaarde 
geldt dat aan het schadeveroorzakende besluit een 
belangenafweging vooraf heeft kunnen gaan. Indien 
65 Expliciet op dit punt bijvoorbeeld AGRvS 28 november 1991, 
AB 1992, 531, m.nt. JJIV.
66 AB 2006, 23, m.nt. JHvdV.
67 Overigens blijkt uit de vervolguitspraak CBb 27 maart 2008, 
LJN BC8394, dat het aangevochten intrekkingsbesluit op 
goede gronden was genomen en dat de daaruit voortvloeiende 
schade binnen het ‘normale ondernemersrisico’ viel. 
68 Ook in het Duitse recht (paragraaf 49(6) VwVfG) is geregeld 
dat in dit soort gevallen ‘het vermogensnadeel’ van de begun-
stigde dat volgt uit de intrekking wordt vergoed op verzoek van 
de geadresseerde. 
69 Zie CBb 8 november 2005, AB 2006, 23, m.nt. J.H. van der 
Veen (slachterij) en CBb 27 juni 2008, AB 2008, 282, m.nt. R. 
Ortlep (laboratorium).
70 ABRvS 12 november 2003, AB 2004, 95, m.nt. ARN.
71 Zo ook R.J.N. Schlössels & S.E. Zijlstra, Bestuursrecht in de 
sociale rechtsstaat (onderwijseditie), Deventer: Kluwer, p. 1482-
1483.
72 Zie voor een uitwerking van deze eis Tjepkema 2010, p. 207 
e.v.
73 De situatie die aan de orde was in ABRvS 29 november 2006, 
LJN AZ3259.
74 ABRvS 16 maart 2005, LJN AT0552 (bouwvergunning).
75 Dat hoeft niet altijd het geval te zijn: zie ABRvS 24 februari 
2010, TBR 2010, 151, m.nt. G.M. van den Broek.
76 Ook de Afdeling lijkt bij een toets aan art. 3:4 lid 2 Awb 
‘gewoon’ de égalitévoorwaarden toe te passen (ABRvS 23 
november 2005, AB 2006, 310, m.nt. FRV).




hoeft te worden 
getwijfeld en het 
bestuursorgaan 
beleidsvrijheid 
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beginsel bij uitstek 
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uit een wettelijk voorschrift of uit de aard van de 
uit te oefenen bevoegdheid een beperking voort-
vloeit voor wat betreft de bij het besluit te betrek-
ken belangen (art. 3:4, lid 1, Awb), dan werkt zulks 
ook door bij het inroepen van art. 3:4 lid 2 Awb als 
grondslag voor nadeelcompensatie.77 Een goed voor-
beeld geeft een recente uitspraak waarin B&W bij 
besluit vaststelden dat zich op het perceel waarop 
Lavo Beheer zijn bedrijf uitoefende, een geval van 
ernstige verontreiniging voordeed. Het bedrijf had 
kosten moeten maken voor het doen van onder-
zoek naar de verontreiniging en de sanering. Het 
voerde tevergeefs aan dat B&W over deze kosten een 
onzelfstandig schadebesluit hadden moeten nemen. 
Volgens de Afdeling was voor een belangenafweging 
door het college in een besluit tot vaststelling van 
de ernst en spoed van een verontreiniging op grond 
van de art. 29 en 37 van de Wet bodembescherming 
– zoals in dit geval aan de orde – geen ruimte. Die 
vaststelling is namelijk alleen gebaseerd op aspecten 
van bodemverontreiniging en niet op een afweging 
waarbij het individuele belang van Lavo Beheer 
wordt meegewogen. Daarom beriep het bedrijf zich 
voor zijn recht op nadeelcompensatie vergeefs op 
art. 3:4 lid 2 Awb.78 Dat was naar onze indruk niet 
anders geweest indien het bedrijf zich op de égalité 
zou hebben beroepen. 
4.3 Doorschuiven
Een vraag die nog niet aan de orde is gekomen, is 
welke argumenten pleiten voor de ene dan wel de 
andere grondslag. Vanuit het perspectief van de bur-
ger kan in elk geval worden vastgesteld dat de inte-
grale, in art. 3:4 lid 2 Awb ingekapselde beoordeling 
van het verzoek om nadeelcompensatie veel voorde-
len biedt. Een belangrijk procedureel voordeel is dat 
nadeelcompensatie kan worden gevorderd in dezelf-
de procedure als die waarin de geldigheid van het 
(in ons geval: intrekkings)besluit ter discussie staat. 
Een stapeling van procedures, doordat het bestuurs-
orgaan de gelaedeerde wijst op de mogelijkheid om 
een zelfstandig schadebesluit bij het bestuursorgaan 
te vragen (met een niet denkbeeldige rechtsgang tot 
in drie instanties) wordt met het onzuiver schade-
besluit voorkomen. Voor de rechtszoekende biedt 
het onzelfstandig schadebesluit verder als voordeel 
dat het hem zekerheid biedt over de vraag of, en zo 
ja, in welke mate hij zijn schade vergoed kan krij-
gen alvorens met de schadelijke gevolgen van het 
schadeveroorzakende overheidshandelen te worden 
geconfronteerd. Is hij het met het oordeel van het 
bestuursorgaan niet eens, dan kan hij het besluit 
zelf aanvechten en van de rechter de garantie vragen 
om beter met zijn belangen rekening te houden.
Tegenover deze voordelen staan ook nadelen. Een 
evident nadeel is dat de objectieve rechtmatigheid 
van het schadeveroorzakende besluit zelf afhankelijk 
wordt van het subjectieve recht op nadeelcompensa-
tie in één of enkele gevallen. Daarmee ligt het gevaar 
op de loer dat vertragingen ontstaan in de uitvoering 
van in het algemeen belang noodzakelijke maatre-
gelen en er nodeloze kosten worden gemaakt door 
bezwaar- en beroepsprocedures ter zake van op zich-
zelf rechtmatige besluiten, waar slechts in zoverre 
iets ‘mis’ mee is dat zij schade berokkenen aan één 
of meer burgers.79 Dit nadeel geldt in niet mindere 
mate bij de rechtmatige intrekking van begunstigen-
de beschikkingen. Zo stuit een intrekking vanwege 
beleidswijzigingen op het bezwaar dat het nieuwe 
beleid veel ondernemingen kan raken. Het is dan 
niet efficiënt dat dit beleid pas kan worden geëf-
fectueerd als over het mogelijk onevenredige nadeel 
in één of enkele geval(len) definitieve overeenstem-
ming is bereikt. Wanneer een afzonderlijke procedu-
re alle ruimte biedt om verzoeken om schadevergoe-
ding te beoordelen en een zorgvuldige afwikkeling 
van de schadekwestie in zoverre dus gewaarborgd is, 
is er veel voor te zeggen om de burger te wijzen op 
de mogelijkheid om zijn nadeelcompensatieclaim in 
dat (afzonderlijke) traject aan de orde te stellen. Dit 
voordeel van efficiëntie heeft de Afdeling inmiddels 
ook zelf onderstreept: het gescheiden beoordelen van 
de nadeelcompensatievraag en de rechtmatigheid 
van het besluit zelf ‘voorkomt dat beoordeling van 
het schadeaspect de voortgang van een doelmatige 
taakvervulling van het bestuur belemmert, terwijl 
met de regeling de mogelijkheid van het verkrijgen 
van schadevergoeding voldoende verzekerd is.’80
Met deze overweging is direct de kern aangegeven 
van een fenomeen dat in veel huidige nadeelcom-
pensatiejurisprudentie is waar te nemen: het ‘door-
schuiven’ van de schadeclaim naar een apart schade-
traject. Indien de burger de rechtmatigheid van een 
besluit betwist om de enkele reden dat hem geen 
nadeelcompensatie is aangeboden, is het bestuursor-
gaan bevoegd om dit verzoek te pareren met de stel-
ling dat een afzonderlijk verzoek om schadevergoe-
ding kan worden ingediend. Doorschuiven kan naar 
een geschreven regeling81 of naar het ongeschreven 
égalitébeginsel.82
Ook op andere gronden dan efficiency valt er voor 
‘doorschuiven’ in schadezaken veel te zeggen. 
Veelal is op het moment dat het rechtmatige besluit 
reeds is geëffectueerd pas duidelijk is wat de aard 
en de omvang van de schade is. Het onzelfstandig 
schadebesluit is naar zijn aard beperkt tot situaties 
waarin voorzienbaar is dat schade zal ontstaan.83 Het 
zelfstandig beslissen op de nadeelcompensatieclaim 
heeft het voordeel dat over het recht op nadeelcom-
pensatie kan worden beslist op het moment dat de 
schade zich daadwerkelijk voordoet, los van de voor-
zienbaarheid op het moment dat het besluit werd 
genomen. 
De hoofdregel dat een bestuursorgaan kan door-
schuiven gaat alleen op als vaststaat dat het scha-
deveroorzakende overheidshandelen rechtmatig is. 
Met andere woorden: doorschuiven mag in beginsel 
indien in een concreet geval duidelijk is dat aan het 
algemeen belang dat met een besluit wordt gediend 
een groter gewicht mag worden toegekend dan aan 
de daardoor geschade belangen en zich dus een 
O&A1004.indd   162 30-11-2010   14:24:21
 O V E R H E I D  E N  A A N S P R A K E L I J K H E I D   D E C E M B E R  2 0 1 0  •  N U M M E R  4  163
égalité-geval voordoet.84 Een reden om toch aan art. 
3:4 lid 2 Awb als grondslag vast te houden zou kun-
nen zijn dat aan de rechtmatigheid van het besluit 
moet worden getwijfeld.85 Het zou dan moeten gaan 
om de situatie dat er sprake is van een dusdanige 
zware inbreuk op de belangen van een individu dat 
het daarmee rekening houden – door een termijn 
te gunnen of een schadevergoeding aan te bieden – 
een voorwaarde is voor de rechtmatigheid van het 
besluit zelf. 
Het is lastig om in het algemeen te omschrijven 
wanneer van zo’n situatie sprake zou kunnen zijn, 
omdat er geen heldere maatstaven bestaan om te 
beoordelen wanneer de balans tussen algemeen 
belang en individueel belang niet per definitie in het 
voordeel van het algemeen belang uitvalt. Blijkens de 
jurisprudentie van de bestuursrechter doet zich een 
zodanig geval in elk geval voor bij ernstige schade,86 
waarvan bijvoorbeeld sprake zou kunnen zijn als 
een rendabele exploitatie van een bedrijf op een 
bepaalde plek door op zichzelf rechtmatige besluit-
vorming niet meer mogelijk is.87 De Afdeling is van 
oordeel dat in een zodanig geval vooraf inzicht moet 
worden geboden over het bestaan van een recht op 
nadeelcompensatie. Het bestuursorgaan is dan dus 
verplicht om onzelfstandig over een recht op nadeel-
compensatie te beslissen en kan niet doorschuiven. 
Hierna willen wij laten zien dat ook bij schending 
van het vertrouwensbeginsel in de jurisprudentie 
soms een ‘doorschuifverbod’ wordt gehanteerd. Door 
nader in te gaan op de doorschuifproblematiek bij 
de intrekking van de twee soorten begunstigende 
beschikkingen die in deze bijdrage centraal staan, 
kan ook meer inzicht worden verkregen in de pre-
cieze rol die het vertrouwensbeginsel speelt bij de 
vaststelling van een plicht tot nadeelcompensatie. 
4.4 Doorschuiven bij de intrekking van 
onjuiste beschikkingen?
In veel literatuur en jurisprudentie over intrekkings-
besluiten wordt de nadruk gelegd op de verplichting 
van het bestuursorgaan om aan de belangen van de 
houder van de beschikking aandacht te besteden 
in het kader van een zorgvuldige afweging van de 
aan de beslissing tot intrekking voorafgaande afwe-
ging van belangen. Dat roept de vraag op of ook 
in die gevallen van de hiervoor beschreven ‘door-
schuifmogelijkheid’ gebruik kan worden gemaakt. 
De literatuur lijkt niet in die richting te gaan. Zo 
heeft Van den Berk betoogd dat er gevallen zijn die 
‘balanceren’ op de grens van rechtmatig en onrecht-
matig. Tot zulke gevallen rekent zij onder meer 
besluiten tot intrekking van een vergunning of van 
een anderszins begunstigend besluit. Het zou dan 
onrechtmatig zich om de door haar toedoen bedreig-
de belangen van burgers niet zorgvuldig af te wegen; 
het vergoeden van schade vormt een ‘wezenlijk 
onderdeel van de, aan de beslissing voorafgaande, 
behoorlijke evenredige afweging van alle betrokken 
belangen.’88 In meer recente bestuursrechtelijke 
handboeken kan voor deze visie steun worden 
gevonden. Gaat het om de situatie dat de intrekking 
is ingegeven om een fout van het bestuursorgaan te 
herstellen, dan moet volgens Van Wijk/Konijnenbelt 
& Van Male de intrekking gepaard gaan met een 
vergoeding van de geleden schade.89 Ook Damen e.a. 
hebben de nadruk gelegd op de zorgvuldigheid van 
de belangenafweging die voorafgaat aan een besluit 
wanneer een schending met het vertrouwensbegin-
sel dreigt vanwege het herstellen van een onjuist 
besluit. Het ontbreken van een passende schade-
vergoeding kan er alsdan toe leiden dat een besluit 
onrechtmatig is.90
Ook in de jurisprudentie wordt veelal de nadruk 
gelegd op de verplichting van het bestuursorgaan 
tot het respecteren van de algemene beginselen van 
behoorlijk bestuur bij het herstel van een gemaakte 
fout. Een formulering die in veel uitspraken terug-
keert, is dat aan een bestuursorgaan in het alge-
meen niet de bevoegdheid kan worden ontzegd 
een gemaakte fout te herstellen, maar dat deze 
bevoegdheid haar grenzen vindt in algemene rechts-
beginselen. Tot die beginselen behoren met name 
het rechtszekerheids- en het vertrouwensbeginsel.91 
Om te illustreren hoe deze beginselen in het kader 
van een behoorlijke afweging van de betrokken 
belangen een rol kunnen spelen, noemen we een 
voorbeeld. Het betrof een geval waarin in strijd met 
een bestemmingsplan een exploitatievergunning 
voor een theehuis was afgegeven. De exploitant had 
omvangrijke investeringen gedaan, die waardeloos 
werden toen B&W de fout ontdekten en de vergun-
ning introkken. Dit had tot gevolg dat de vergun-
ninghoudster abrupt de exploitatie van de theetuin 
moest staken, het seizoen niet kon afmaken en haar 
investeringen niet kon terugverdienen. B&W wei-
gerden de schade te vergoeden: de gemaakte kosten 
77 Zie bijv. CBb 24 september 2008, AB 2008, 374, m.nt. Ortlep.
78 ABRvS 8 september 2010, LJN BN6163.
79 B.P.M. van Ravels, ‘Het beginsel van gelijkheid voor de 
openbare lasten’, in R.J.N. Schlössels e.a. (red.), In beginsel, 
Deventer: Kluwer 2004, p. 80.
80 ABRvS 31 oktober 2007, LJN BB6805. 
81 Zie bijv. ABRvS 11 juni 2008, LJN BD3598.
82 ABRvS 17 september 2008, LJN BF0973, ABRvS 19 mei 2004, 
LJN AO9689.
83 Vgl. Th.G. Drupsteen, noot bij ARRvS 20 december 1982, AB 
1983, 409.
84 Van Ravels, noot bij ABRvS 8 november 2006, AB 2007, 252 
(onder 12).
85 R.L. Vucsán, ‘Het zelfstandige schadebesluit: nadeelcompensa-
tiebesluiten na Van Vlodrop’, JB Plus 2000, p. 134.
86 ABRvS 9 juni 2003, BR 2004, 686, m.nt. BPMvR. 
87 Zie het geval van een niet langer bereikbare discotheek in 
ABRvS 5 november 1999, JB 1999/ 7. Een recent voorbeeld is 
ABRvS 24 maart 2010, LJN BL8732.
88 J.A.M. van den Berk, Schadevergoeding bij rechtmatig toegebrach-
te schade door de overheid (diss. UU), Zwolle 1991, p. 54.
89 Van Wijk/Konijnenbelt & Van Male 2008, p. 400. 
90 Damen e.a. 2009, p. 722-723.
91 ABRvS 7 december 2005, LJN AU7608, ABRvS 12 december 
2001, JB 2002/ 27, m.nt. C.L.F.G.H.A., Rb. Almelo 6 decem-
ber 2006, LJN AZ4989, Rb. Utrecht 26 september 2007, LJN 
BB4754, Rb. Almelo 17 april 2008, LJN BC9938. 
O&A1004.indd   163 30-11-2010   14:24:21
164 O V E R H E I D  E N  A A N S P R A K E L I J K H E I D   D E C E M B E R  2 0 1 0  •  N U M M E R  4
zouden voor risico van eiseres zijn, omdat zij haar 
onderzoeksplicht als ondernemer ruimer zou moe-
ten invullen en had kunnen en moeten weten dat de 
vergunning in strijd was met het bestemmingsplan. 
De rechtbank stelde vast dat in casu aan de alge-
mene beginselen van behoorlijk bestuur geen recht 
was gedaan:
‘In het onderhavige geval berust de intrek-
king (…) op een door verweerder gemaakte fout 
en niet op het door de derdebelanghebbende 
gemaakte bezwaar. In zo’n geval dient aan een 
zo verstrekkend besluit als de intrekking van een 
begunstigende beschikking naar het oordeel van 
de rechtbank een deugdelijke belangenafweging 
ten grondslag te liggen. Verweerder heeft er (…) 
geen blijk van gegeven de belangen van eiseres 
naar behoren te hebben afgewogen. (…) Onder 
de gegeven omstandigheden had het (…) op weg 
van verweerder gelegen om bij het nemen van 
het intrekkingsbesluit tenminste te onderzoe-
ken wat de gevolgen voor eiseres waren en te 
bezien of in dat licht nog ruimte bestond om de 
aan de intrekking verbonden, voor eiseres nega-
tieve, gevolgen te beperken. Uit het bestreden 
besluit blijkt niet van een dergelijke afweging. 
Verweerder [heeft ten onrechte niet bezien] of 
aan eiseres een overgangstermijn had moeten 
worden gegund dan wel een andere vorm van 
compensatie had moeten/moet worden geboden. 
Naar het oordeel van de rechtbank kan het niet 
zo zijn dat een fout van een bestuursorgaan zon-
der nadere afweging (geheel) voor rekening van 
de burger komt.’92
De lijn die in deze uitspraak wordt gevolgd kan men 
zien als een logisch uitvloeisel van het gestelde in 
paragraaf 3.2.2: bij de intrekking van onjuiste beslui-
ten dient het bestuursorgaan de betrokken belangen 
zorgvuldig af te wegen. Dat kan door het gunnen 
van een overgangstermijn, maar indien omvangrijke 
investeringen zijn gedaan zal het bestuursorgaan 
zich al snel moeten uitspreken over de vraag of er 
ruimte is voor schadevergoeding. De uitspraak wijst 
erop dat het bestuursorgaan daarover een onzelfstan-
dig schadebesluit moet nemen, waarin inzicht wordt 
gegeven in de vraag in hoeverre schadevergoeding 
op haar plaats is. Daarbij is wel van belang dat ook 
de verzoeker het zijne doet en het bestuursorgaan 
voorziet van de gegevens die nodig zijn om onzelf-
standig over het recht op schadevergoeding te kun-
nen beslissen. Voldoet het daar niet, of niet tijdig, 
aan dan kan ook niet van het bestuursorgaan worden 
verlangd dat het tegelijkertijd met de intrekkings-
beslissing over het verzoek om schadevergoeding 
beslist.93
In het licht van de sterke nadruk op de zorgvul-
digheid van de aan het intrekkingsbesluit voor-
afgaande belangenafweging is het op zijn minst 
twijfelachtig of het bestuursorgaan er in casu ook 
mee zou zijn weggekomen door de eiseres te wij-
zen op de mogelijkheid om een apart zelfstandig 
schadebesluit (op grond van het égalitébeginsel) 
aan te vragen. Bovenstaande overwegingen geven 
er immers blijk van dat het bestuursorgaan vooraf 
inzicht moet geven in 
de wijze waarop hij 
aan het geschonden 
vertrouwen van de 
vergunninghouder 
tegemoet zal komen. 
Bij het doorschuiven 
naar een apart traject 
blijft echter onzeker 
in hoeverre de betrok-
kene daadwerkelijk 
op schadevergoeding 
aanspraak kan maken. 
Een argument dat 
pleit voor die ‘onzelf-
standige’ benadering 
is dat het bestuurs-
orgaan zelf, door op 
onjuiste gronden een beschikking te verlenen, in 
eerste instantie verantwoordelijk is voor het ontstaan 
van een situatie waarin een burger financieel nadeel 
lijdt door een intrekkingsbesluit. In het licht van die 
‘medeverantwoordelijkheid’ van het bestuursorgaan 
voor de ontstane situatie valt er wat voor te zeg-
gen dat het bestuursorgaan daaraan wel een eind 
mag maken, maar zulks onder respectering van de 
financiële verplichtingen die de burger is aangegaan 
in het gerechtvaardigde vertrouwen dat het over-
heidshandelen juist was.94 Daar komt bij dat ook 
een ander belangrijk argument om door te schui-
ven – dat het meer voor de hand ligt om de schade 
achteraf te begroten, gezien de onbekendheid met 
de precieze aard en omvang van de schade – bij de 
intrekking van onjuiste beschikkingen veelal niet zal 
opgaan. Vaak zal de omvang van de financiële ver-
plichtingen die de burger is aangegaan op basis van 
de gewekte verwachtingen, vooraf vrij precies zijn in 
te schatten. Tot slot kan er nog op worden gewezen 
dat ook de traditionele bezwaren tegen het onzelf-
standig schadebesluit in mindere mate opgeld kun-
nen doen: indien derdenbelangen daardoor, zoals uit 
de eerste zin van de geciteerde passage blijkt, niet in 
het gedrang komen, dan verzet zich niets zich tegen 
de toepassing van art. 3:4 lid 2 Awb als grondslag 
voor nadeelcompensatie.
Concluderend kunnen we constateren dat zowel de 
jurisprudentie als de literatuur voeding geeft aan 
de gedachte dat het doorschuiven van een schade-
vergoedingsclaim naar een apart schadetraject bij 
de intrekking van onjuiste beschikkingen niet altijd 
mogelijk is. Kennelijk is de situatie dat de houder 
van een beschikking die niet vertrouwde en ook niet 
hoefde te vertrouwen op de onjuistheid van deze 
beschikking en die zijn schade vergoed wil zien, 
één van de uitzonderingen op de hoofdregel dat de 
schade in beginsel zelfstandig kan worden afgedaan. 
In paragraaf 4.6 willen wij verder uitwerken waarom 
Bij het doorschui-
ven naar een apart 
traject blijft onze-
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ook aan de onzelfstandige benadering bezwaren 
kunnen kleven, reden waarom wij menen dat het 
vertrouwensbeginsel als zelfstandige grondslag voor 
een actie tot vergoeding van dispositieschade zou 
moeten worden aanvaard.
4.5 Doorschuiven bij intrekking 
wegens overige omstandigheden?
De rol van art. 3:4 lid 2 Awb is bij de intrekking 
wegens gewijzigde omstandigheden geringer, nu 
het vertrouwen dat kan worden ontleend aan in het 
verleden gevoerd beleid veel minder sterk is dan 
het vertrouwen dat is gebaseerd op een concrete 
en individuele beschikking.95 Goed beleid vergt dat 
dit beleid aan nieuwe inzichten wordt aangepast.96 
Een burger moet dan ook begrijpen dat het vast-
stellen van beleid geschiedt onder de stilzwijgende 
conditie dat wijziging van inzichten zal kunnen 
leiden tot aanpassing van het beleid.97 Daarvan uit-
gaande is er ons inziens niets op tegen om er bij de 
intrekking van beschikkingen wegens gewijzigde 
omstandigheden niet wezenlijk anders te behande-
len dan andersoortige besluiten over (rechtmatige) 
beleidswijzigingen die tot schade leiden.98 Deze kun-
nen blijkens de jurisprudentie aan het zelfstandige 
égalitébeginsel worden getoetst, hetgeen naar ons 
idee ook bij de intrekking van beschikkingen wegens 
gewijzigde omstandigheden het uitgangspunt zou 
moeten zijn. Daar komt bij dat het ‘normaal maat-
schappelijk risico’ juist bij deze categorie beschik-
kingen – anders dan bij onjuiste beschikkingen 
– een geschikte maatstaf vormt om na te gaan of in 
verband met eventuele gewekte verwachtingen een 
recht op nadeelcompensatie bestaat. Bij de invulling 
van dit criterium wordt geregeld aangesloten bij de 
overzienbare periode. Dit betreft de periode gedu-
rende welke het bestuursorgaan kan nagaan of en zo 
ja, in hoeverre in de nabije toekomst ontwikkelingen 
te verwachten zijn die tot intrekking of wijziging 
van de vergunning zouden kunnen leiden. Deze 
maatstaf dwingt het bestuursorgaan zich rekenschap 
te geven van toekomstige ontwikkelingen die moge-
lijk kunnen leiden tot intrekking of wijziging van 
de beschikking.99 Voorziet het dat op korte termijn 
wijzigingen nodig zijn, dan ligt het voor de hand dat 
het bestuursorgaan zulks uitdrukkelijk bepaalt in 
de aan de beschikking verbonden voorwaarden en 
bijvoorbeeld een ontbindende voorwaarde opneemt. 
Bepaalt het daaromtrent niets, dan mag de vergun-
ninghouder ervan uitgaan dat, gedurende de ten tij-
de van de vergunningverlening voor het bestuursor-
gaan overzienbare periode, de verleende vergunning 
niet ingetrokken of gewijzigd zal worden, althans 
niet zonder schadevergoeding.100
Van belang is in dit verband ook het onderscheid 
tussen aflopende beschikkingen, die betrekking 
hebben op een eenmalige, aflopende handeling en 
duurbeschikkingen, die een permanente toestand in 
het leven roepen.101 In beide gevallen speelt de ‘over-
zienbare’ periode een rol, zij het dat de uitwerking 
daarvan verschilt. Het vertrouwen dat kan worden 
ontleend aan een aflopende beschikking, zoals een 
bouwvergunning of een subsidiebeschikking, is in 
het algemeen sterk. De burger mag in beginsel ver-
wachten dat het bestuur met zijn beschikking een 
definitief standpunt heeft ingenomen en dat daarop 
niet alsnog zal worden teruggekomen.102 Mocht het 
algemeen belang niettemin intrekking vorderen, dan 
legt het vertrouwensbeginsel bij een eventueel recht 
op schadevergoeding veel gewicht in de schaal, in 
die zin dat eventuele dispositieschade in beginsel 
dient te worden vergoed.103 
Een bepaling die deze prominente rol van het 
vertrouwensbeginsel bij verplichtingen tot scha-
devergoeding goed illustreert is art. 4:50 Awb, dat 
bestuursorganen verplicht tot vergoeding van dis-
positieschade bij zowel de intrekking van onjuiste 
subsidiebesluiten als intrekkingen vanwege gewij-
zigde omstandigheden. In de wetsgeschiedenis bij 
art. 4:50 Awb is deze verplichting verklaard met 
de opmerking dat een ontvanger van een subsidie 
met intrekking op deze grond, anders dan met een 
intrekking of wijziging die bij wettelijk voor schrift 
wordt voorzien, in beginsel geen rekening hoeft te 
houden.104 Dat aan het vertrouwensbeginsel veel 
gewicht toekomt, hangt naar ons idee ten eerste 
samen met de in beginsel aflopende aard van de 
subsidie. Deze wordt krachtens art. 4:32 Awb steeds 
voor een bepaald tijdvak verleend, zodat er per 
definitie sprake is van een ‘overzienbare’ periode. 
Gedurende die termijn wordt het niet eerder voor-
zienbaar dat een intrekking zal volgen naarmate de 
jaren vorderen en past het derhalve ook niet om de 
92 Rb. Utrecht 26 september 2007, LJN BB4754. Zie voor een 
ander voorbeeld: Rb. Almelo 6 december 2006, LJN AZ4989.
93 Rb. Zutphen 25 augustus 2010, LJN BN4960.
94 Vgl. M.K.G. Tjepkema, ‘Nadeelcompensatie bij handhaven en 
gedogen’, in: T. Barkhuysen, W. den Ouden & J.E.M. Polak 
(red.), Recht realiseren, p. 260, Damen e.a. 2009, p. 722-725 
en F.R. Vermeer, Gedogen door bestuursorganen (diss. RUG), 
Deventer: Kluwer 2010, p. 253-254, p. 344.
95 P. Nicolaï, Beginselen van behoorlijk bestuur (diss. UvA), 
Deventer: Kluwer 1990, p. 365.
96 Van Ommeren, noot bij HR 22 februari 2002, AB 2003, 249 
(Van Vlodrop II), Verheij 1997, p. 61.
97 Nicolaï 1990, p. 528.
98 Bekend is vooral HR 22 februari 2002, AB 2003, 249 (Van 
Vlodrop II); zie ook HR 10 juli 2009, NJ 2009, 363 (British 
American Tobacco).
99 Zie voor een toepassing van dit criterium bij de NKL 1999: 
B.P.M. van Ravels, ‘Nadeelcompensatie en andere vergoedin-
gen in de waterstaatszorg. Materiële aspecten van schadever-
goeding bij rechtmatige overheidsdaad’, in: Schadevergoeding 
bij rechtmatige overheidsdaad, VAR-reeks 128, Den Haag: BJu 
2002, p. 323.
100 Vgl. Van Ravels 2002, p. 325.
101 Zie Schlössels & Zijlstra 2010, p. 382, Hoitink 1998, p. 80 e.v.
102 Vgl. M. Scheltema, Gebondendheid van overheid en burger aan 
eigen voorafgaand handelen, VAR-reeks LXXIV, Groningen 1975, 
p. 20-21, die stelt dat de intrekking van een beschikking voor 
een eenmalige situatie ‘in beginsel niet meer mogelijk behoort 
te zijn’. Zie ook Van Wijk/Konijnenbelt & Van Male 2008, p. 
396-397.
103 Verheij 1997, p. 80.
104 PG Awb III, p. 249.
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houder van de subsidie een verhoogd ‘ondernemers-
risico’ tegen te werpen. Uitgangspunt is veeleer dat 
de betrokkene mag verwachten dat de subsidie voor 
de termijn waarvoor deze is gegeven, in stand zal 
blijven en dat – voor zover deze toch tijdens deze 
termijn zal worden ingetrokken – de dispositiescha-
de zal worden vergoed. Met het verstrijken van de 
jaren wordt het dus niet eerder voorzienbaar dat een 
aflopende beschikking zal kunnen worden ingetrok-
ken; veeleer zal de aan de beschikking te ontlenen 
rechtszekerheid met het verstrijken van de jaren toe-
nemen. Ten tweede is waarschijnlijk het stimuleren-
de karakter van de subsidie van belang: met de sub-
sidie wordt beoogd een bepaalde wenselijk geachte 
beleidsdoelstelling te verwezenlijken: de overheid 
gaat actief over tot het voeren van beleid door middel 
van een financiële prikkel. Daarmee verschilt de sub-
sidie van (sommige) ontheffingen of vergunningen, 
waarbij de sturende rol van de overheid en dus de 
betrokkenheid van het algemeen belang veelal min-
der sterk is. Weliswaar verzet het algemeen belang 
zich niet tegen de betreffende activiteit, maar met de 
activiteit zelf is primair het belang van de aanvrager 
gediend.105 Bij subsidies heeft de overheid echter zelf 
het initiatief genomen tot het in het leven roepen 
van de subsidiemogelijkheid en heeft zij een duide-
lijk belang bij de op basis van de subsidie uitgeoe-
fende activiteit. Omdat de overheid zelf de financiële 
prikkel in het leven heeft geroepen, mag de burger 
er in beginsel op vertrouwen dat de overheid daarop 
later niet alsnog terugkomt.
Wordt de schade veroorzaakt door de intrekking 
van een duurbeschikking, zoals een milieuvergun-
ning, dan legt het vertrouwensbeginsel minder 
gewicht in de schaal. Duurbeschikkingen brengen 
een voortdurende verhouding tussen overheid en 
burger tot stand, maar laten de mogelijkheden van 
de overheid om tot wijziging over te gaan wanneer 
veranderde omstandigheden daarom vragen, onver-
let.106 De houder van de duurbeschikking dient te 
begrijpen dat wijzigingen in de omstandigheden 
nadelige consequenties kunnen hebben voor zijn 
beschikking.107 Vanuit het perspectief van schade-
vergoeding betekent dit dat de aan een duurbeschik-
king te ontlenen rechtszekerheid niet zo ver gaat 
dat bij intrekking altijd alle dispositieschade zou 
moeten worden vergoed, laat staan dat een eventuele 
schadevergoeding steeds gelijktijdig met de intrek-
king dient te worden verstrekt. Dit zou kunnen 
verklaren waarom de twee bekendste regelingen die 
normen bevatten voor de vergoeding van schade 
veroorzaakt door de intrekking van vergunningen, 
de Nadeelcompensatieregeling Verleggen Kabels en 
Leidingen in Rijkswaterstaatswerken 1999 (NKL 
1999) en de Circulaire schadevergoedingen (Wet 
milieubeheer), niet uitgaan van het uitgangspunt dat 
dispositieschade moet worden vergoed. Zij nemen 
het égalitébeginsel als basis voor de rechtsplicht 
tot compensatie: alleen onevenredig nadeel dient te 
worden gecompenseerd. Bij verstrekkingen op basis 
van deze regelingen speelt het normaal maatschap-
pelijk risico dus juist wel een rol. Zo gaat de NKL 
1999 ervan uit dat met het verstrijken der jaren het 
risico van gerechtvaardigde inbreuken op het recht 
van ongestoorde ligging zal toenemen.108 De omvang 
van het recht op nadeelcompensatie neemt dus af 
naarmate de kabels langer in de grond hebben gele-
gen.109 Een dergelijk uitgangspunt past goed bij de 
duurzame aard van de vergunning tot het houden 
van kabels en leidingen, maar minder goed bij een 
aflopende beschikking. 
4.6 Het vertrouwensbeginsel als 
zelfstandige rechtsgrondslag voor 
schadevergoeding?
In het voorgaande hebben we getracht om meer 
duidelijkheid te brengen in de toepasselijke rechts-
grondslagen voor nadeelcompensatie bij de intrek-
king van begunstigende beschikkingen. Bij het 
aanvaarden van een verplichting tot nadeelcompen-
satie blijken vooral elementen van vertrouwen en 
rechtszekerheid van belang, zowel wanneer art. 3:4 
lid 2 Awb als wanneer het égalitébeginsel als grond-
slag fungeert. In het licht daarvan is het de vraag 
of er wel behoefte bestaat aan de erkenning van het 
vertrouwensbeginsel als zelfstandige grondslag voor 
de nadeelcompensatie. Opmerkelijk is dat in het 
Duitse recht het vertrouwensbeginsel de primaire 
grondslag is voor het recht op schadevergoeding bij 
de intrekking van begunstigende beschikkingen.110 
In Nederland is het beginsel nog minder goed 
zichtbaar. Sommige schrijvers zien geen noodzaak 
om voor de schending van vertrouwen een afzon-
derlijke rechtsgrondslag te creëren, wijzend op het 
overkoepelende karakter van de égalité.111 Schueler 
heeft echter verdedigd dat het vertrouwens- en het 
rechtszekerheidsbeginsel ook zelfstandige grondsla-
gen voor nadeelcompensatie kunnen zijn en een 
grondslag zouden moeten bieden voor zelfstandige 
schadebesluiten.112 Hij beargumenteert dit onder 
meer met de stelling dat het niet altijd handig en 
zelfs met het algemeen belang strijdig kan zijn om 
de burger wiens vertrouwen is geschonden te dwin-
gen tegen het schadeveroorzakende handelen zelf in 
bezwaar en beroep te gaan. Als de ‘invullende’ rol 
van het vertrouwensbeginsel in het kader van art. 3:4 
lid 2 Awb niet werkt, doet zich volgens Schueler de 
toegevoegde waarde van het vertrouwensbeginsel als 
zelfstandige grondslag gevoelen.113 Ook wij menen 
dat er behoefte bestaat aan een expliciete jurispru-
dentiële erkenning van het vertrouwensbeginsel als 
zelfstandige grondslag voor schadevergoeding. Deze 
behoefte bestaat in het bijzonder bij intrekkingen 
van onjuiste besluiten en bij de intrekking van aflo-
pende beschikkingen wegens veranderde omstandig-
heden, en wel om drie redenen.
4.6.1 Afwijkend toetsingskader
De eerste reden is negatief van aard. Zelfs al zou 
men het gerechtvaardigd vinden om bij de intrek-
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king van begunstigende beschikkingen in beginsel 
altijd separaat over het recht op schadevergoeding 
te beslissen, dan nog moet worden betwijfeld of het 
égalitébeginsel wel een geschikte grondslag voor 
zo’n afzonderlijke procedure biedt. De visie dat de 
égalité uiteindelijk een grondslag kan zijn voor alle 
gevallen waarin (ook) geschonden vertrouwen een 
rol speelt, schiet uiteindelijk te kort; de égalité dekt 
veel, maar niet alle gevallen waarin het vertrouwen 
van burgers wordt geschonden. Gaat het om de 
intrekking van een onjuiste beschikking, dan het 
naar ons idee voor de hand om het zwaartepunt voor 
de beoordeling van de schadevergoedingsclaim niet 
te zoeken in het intrekkingsbesluit, maar in de voor-
afgaande handelingen waarmee het gerechtvaardigde 
vertrouwen is gewekt – de onjuiste beschikking dus. 
Op basis van die laatste beschikking heeft de burger 
zijn investeringen gedaan, zodat ook dat besluit het 
natuurlijke oriëntatiepunt zal vormen voor de beoor-
deling van de omvang van de aansprakelijkheid. 
Daarvan uitgaand kan de égalité niet als grondslag 
van nadeelcompensatie fungeren als grondslag voor 
de schadevergoeding bij de intrekking van onjuiste 
beschikkingen. Aan de (ingetrokken) beschikking 
is immers niet een rechtmatige afweging van belan-
gen voorafgegaan; de beschikking was, achteraf 
bezien, onrechtmatig. Naar ons idee is het juister 
om als uitgangspunt te nemen dat een verplichting 
tot schadevergoeding bestaat voor zover op basis 
van de onjuiste beschikking in gerechtvaardigd 
vertrouwen is gedisponeerd. Voor de vraag naar het 
bestaan van een nadeelcompensatie is de hamvraag 
dus of er sprake was van een kennelijke fout, een 
vraag die dient te worden beantwoord aan de hand 
van de jurisprudentie en doctrine over het vertrou-
wensbeginsel. Ter illustratie kan worden gewezen 
op een uitspraak van de rechtbank Utrecht, waarin 
centraal stond de schadeclaim van de houder van 
een standplaats wiens standplaatsvergunning werd 
ingetrokken vanwege een beweerdelijke omissie 
van verweerder. Vertrouwend op de juistheid van de 
beschikking, deed de houder omvangrijke investerin-
gen, die nutteloos waren toen de beschikking na 21 
maanden werd ingetrokken. De rechtbank overwoog 
dat voor de vraag of een schending van de rechtsze-
kerheid had plaatsgevonden, diende te worden gelet 
op ‘de aard en duurzaamheid van de gewekte verwach-
tingen (…), alsmede [op] de vragen of het betrokkene 
duidelijk had kunnen zijn dat de vergunningverlening 
op een omissie beruste en of de gewekte verwachtingen 
gedragsbepalend zijn geweest en betrokkene in een nade-
liger positie hebben gebracht.’114
In casu kwam de rechtbank tot het oordeel dat de 
vergunning niet had mogen worden ingetrokken, 
onder meer vanwege de korte termijn waarbinnen 
intrekking plaatsvond en de rechtbank niet overtuigd 
was dat het algemeen belang intrekking vorderde. 
Gesteld dat de intrekking wél gerechtvaardigd was 
geweest, dan zou de rol van de genoemde criteria 
echter nog steeds van belang zijn in het kader van de 
beoordeling van het recht op schadevergoeding. Bij 
de intrekking van onjuiste besluiten zou dan ook het 
uitgangspunt moeten zijn dat de dispositieschade 
die in gerechtvaardigd vertrouwen is geleden bij 
het afgaan op het onjuiste gedrag van de overheid, 
geheel moet worden vergoed. Wij zien daarbij geen 
ruimte om – zoals in de égalitérechtspraak gebruike-
lijk is – een deel van de schade voor rekening van de 
getroffene zelf te laten uit hoofde van het ‘normaal 
ondernemersrisico’. Het is immers niet in te zien 
waarom ondernemers als een ‘normaal’ onderdeel 
van hun ondernemersrisico ook rekening moeten 
houden met een verkeerde uitleg van het recht door 
bestuursorganen.115 Toepassing van het vertrouwens-
beginsel als grondslag voor nadeelcompensatie kan 
derhalve leiden tot vergoeding van alle schade, voor 
zover die op basis van gerechtvaardigd vertrouwen 
is ontstaan. Onder analoge toepassing van art. 6:101 
BW (eigen schuld) kan er wel aanleiding zijn om de 
schadevergoedingsplicht te verminderen, bijvoor-
beeld wanneer de geadresseerde excessieve inves-
teringen heeft gepleegd of er geen sprake was van 
volledig gerechtvaardigd vertrouwen.116
Zoals gesteld mag ook de houder van een aflopende 
beschikking er in beginsel op vertrouwen dat zijn 
beschikking niet wordt ingetrokken binnen de ter-
105 Wat onverlet laat dat met de beschikking zelf uitsluitend het 
algemeen belang is gediend: ABRvS 21 december 2005, AB 
2006, 252, m.nt. BPMvR.
106 Scheltema 1975, p. 20.
107 Hoitink 1998, p. 81.
108 Toelichting NKL 1999, zie www.stuurgroepskl.nl.
109 AGRvS 28 november 1991, AB 1992, 531. Zie over het belang 
van de factor ‘tijdsverloop’ ook paragraaf 5.
110 Zie daarover bijv. H. Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, 
Verlag C.H. Beck 2009, p. 304 e.v., Bull/Mehde, Allgemeines 
Verwaltungsrecht mit Verwaltungslehre, C.F. Müller 2009, p. 343 
e.v. en J. Ipsen, Allgemeines Verwaltungsrecht, Carl Heymans 
Verlag 2009, p. 178 e.v.) In paragraaf 48 VwVfG is de intrek-
king van de onrechtmatige Verwaltungsakt gedetailleerd gere-
geld. Hoofdregel is dat onrechtmatige begunstigende beschik-
kingen kunnen worden ingetrokken (teruggenomen) om de 
wetmatigheid van bestuur te waarborgen, maar dat daarbij ‘der 
Grundsatz des Vertrauensschutzes’ in acht moet worden geno-
men. Dat betekent dat in gevallen waarin de geadresseerde 
gerechtvaardigd heeft vertrouwd op de beschikking én dit ver-
trouwen na afweging met de betrokken publieke belangen ook 
beschermenswaardig is, het bestuursorgaan op verzoek het 
nadeel dat door intrekking ontstaat, moet vergoeden.
111 N. Verheij, ‘Overheidsaansprakelijkheid in de Awb’, O&A 
2002, p. 121, B.P.M. van Ravels, Grenzen van voorzienbaarheid 
(oratie RU), Deventer: Kluwer 2005, p. 37-38, Schlössels & 
Zijlstra 2010, p. 1480.
112 Schueler 2002, p. 153, p. 169-170.
113 Schueler 2002, p. 170. Vgl. F.R. Vermeer, Gedogen door 
bestuursorganen (diss. RUG), Deventer: Kluwer 2010, p. 253-
254.
114 Rb. 6 december 2006, LJN AZ4989.
115 Ook de EU-rechter ziet daarvoor geen ruimte. Vgl. HvJ EG 
18 mei 1993, zaak C-220/91, Jur. 1993, p. I-2393 (Stahlwerke 
Peine Salzgitter, paragraaf 58), waarin het Hof overwoog dat 
‘het niet mogelijk [was] om in de normale planning van een 
onderneming met de schade rekening te houden, aangezien 
die voorkomt uit onwettigheden die fouten van de Commissie 
opleveren.’.
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mijn waarvoor de beschikking is afgegeven. Gebeurt 
dat toch, dan bestaat in beginsel een verplichting 
tot vergoeding van de dispositieschade. Dit laat op 
zichzelf een redenering open waarbij de verplichting 
tot vergoeding van dispositieschade bij de intrekking 
van aflopende beschikkingen haar grondslag vindt 
in het égalitébeginsel. Men kan immers redeneren 
dat de dispositieschade ten gevolge van de intrek-
king van aflopende begunstigende beschikkingen 
in beginsel geheel moet worden beschouwd als 
‘boven het normaal 
maatschappelijk risico 
uitstijgend’ en dus 
(geheel) moet worden 
vergoed.117 Alsdan 
zou de gelaedeerde, 
bij gebreke van een 
wettelijk voorschrift 
dat de vergoeding van 
zijn dispositieschade 
garandeert, kunnen 
worden gewezen op de 
mogelijkheid om daar-
over zelfstandig op 
grond van de égalité te 
procederen en kan dus 
worden ‘doorgescho-
ven’. Naar huidig recht 
lijkt dat ook de enige 
mogelijkheid, naast 
het bewandelen van 
de weg van art. 3:4 lid 
2 Awb. Een koppeling van het normaal maatschap-
pelijk risico aan de verplichting tot vergoeding van 
dispositieschade heeft echter als nadeel dat bestuurs-
organen in de verleiding zouden kunnen komen 
om op het schadebedrag kortingen toe te passen 
omdat enig nadeel voor de betrokkene tot zijn ‘nor-
maal maatschappelijk risico’ behoort. In sommige 
gevallen is dat ook redelijk; denk bijvoorbeeld aan 
de intrekking van een evenementenvergunning van-
wege een ramp.118 In de meeste gevallen geldt echter 
dat de intrekking van aflopende beschikkingen het 
gevolg zijn van een bestuursorgaan dat zich binnen 
de termijn ‘bedenkt’. Juist omdat het vertrouwen dat 
de houder in zo’n geval aan een aflopende beschik-
king mag ontlenen, sterk is, verdraagt zich dat ons 
inziens niet met bij toepassing van het égalitébegin-
sel gebruikelijke kortingen. Vanuit dat perspectief 
verdient het rechtstreeks gronden van de verplich-
ting tot vergoeding van dispositieschade in het ver-
trouwensbeginsel wellicht de voorkeur.
4.6.2 Gevallen waarin geen belangenafweging mogelijk is 
Ten tweede is art. 3:4 lid 2 lid Awb niet altijd 
geschikt omdat dit artikel, zoals in paragraaf 4.2 
gesteld, veronderstelt dat het bestuursorgaan een 
belangenafweging heeft kunnen maken. De eerder 
genoemde laboratorium-casus laat zien dat die ruim-
te voor een zelfstandige afweging tot het maken van 
een belangenafweging op nationaal niveau soms niet 
bestaat, omdat Europees recht tot intrekking dwingt. 
Ter herinnering: het ging om de zaak om een labo-
ratorium dat was aangewezen als officiële instantie 
die bevoegd was tot het verstrekken van verklaringen 
inzake aardappelmoeheid.119 Uit de uitspraak komt 
naar voren dat het CBB op de lijn zat van art. 3:4 lid 
2 Awb. Het CBB stelde voorop dat de beslissing tot 
intrekking het gevolg was van de rectificatie van een 
door de minister zelf gemaakte fout ten aanzien van 
de interpretatie van de reikwijdte van de richtlijnbe-
paling. Verweerder had op basis hiervan ‘ten onrech-
te een praktijk in het leven geroepen en jarenlang 
in stand gelaten (…)’. Het CBB meende dat de strijd 
met het communautaire recht niet voorzienbaar was 
en besloot:
‘De omstandigheid dat aan de intrekking van de 
eertijds aan appellante verleende aanwijzing een 
aan verweerder toe te rekenen en voor appellante 
niet voorzienbare fout ten grondslag ligt, is naar 
het oordeel van het College zodanig bijzonder 
dat dit niet kan worden geacht tot het normale 
ondernemersrisico van appellante te behoren. De 
gevolgen van intrekking van die aanwijzing kan 
verweerder derhalve niet redelijkerwijs voor reke-
ning en risico van appellante laten. Indien appel-
lante niet tenminste een redelijke termijn ter 
aanpassing van haar bedrijfsactiviteiten en een 
tegemoetkoming in de kosten wordt geboden, is 
het besluit tot intrekking van de aan appellante 
verleende aanwijzing naar het oordeel van het 
College niet rechtmatig.’
Uit deze passage kan worden opgemaakt dat ver-
weerder een onzelfstandig schadebesluit zal moeten 
nemen: zonder in het kader van de intrekking van 
de aanwijzing aandacht te besteden aan de over-
gangstermijn en de tegemoetkoming in de kosten, is 
het intrekkingsbesluit zelf onrechtmatig. Deze bena-
dering is vriendelijk voor de onderneming: zij biedt 
hem de mogelijkheid de intrekking aan te vechten 
totdat hij zekerheid heeft over de wijze waarop aan 
zijn financiële belangen zal worden tegemoetgeko-
men. Juist daarin schuilt echter ook een knelpunt. 
Wanneer uit de Europese jurisprudentie duidelijk 
volgt dat de houder van de beschikking zich niet kan 
beroepen op het (Europeesrechtelijk ingekleurde) 
vertrouwensbeginsel is het onzelfstandig schade-
besluit een lastige constructie; in die gevallen staat 
immers vast dat het intrekkingsbesluit moet worden 
genomen.120 Een vernietiging van zo’n besluit door 
de rechter op grond van een ontbrekende schadever-
goeding vertraagt op zijn minst de uitvoering van dat 
besluit. Dat lijkt op gespannen voet te staan met zijn 
communautaire verplichtingen. Wanneer de onder-
neming op basis van het vertrouwensbeginsel een 
zelfstandig schadebesluit kan aanvragen, hoeft geen 
van beide partijen daardoor te worden benadeeld. 
Het bestuursorgaan zou daarom naar onze mening 
over de mogelijkheid moeten beschikken om tegen 
De ruimte voor 
een zelfstandige 
afweging tot het 




soms niet, omdat 
Europees recht tot 
intrekking dwingt
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de getroffen burger te zeggen: ‘wij zien in dat bij u 
gerechtvaardigd vertrouwen is gewekt en erkennen 
een aansprakelijkheid voor uw dispositieschade. Wij 
willen u echter vragen om een afzonderlijk verzoek 
om schadevergoeding in te dienen op grond van 
het vertrouwensbeginsel, in het kader van welke 
procedure uw claim verder zal worden afgewikkeld.’ 
Op die manier wordt aan de rechtszekerheid van de 
getroffene niet getornd, wordt ook een inhoudelijk 
adequaat kader geboden om te beoordelen in hoe-
verre aansprakelijkheid bestaat én wordt het risico 
van vertraging gereduceerd.
Men zou kunnen betogen dat het CBB de eigenaar 
van het gelaedeerde laboratorium had moeten wij-
zen op de mogelijkheid om een zelfstandig schade-
besluit aan te vragen op grond van art. 6:162 BW. 
Het is niet zeker, maar het zou goed kunnen dat het 
CBB vermoedde dat die weg het laboratorium waar-
schijnlijk weinig zou kunnen bieden. Alsdan zou de 
schadeoorzaak immers louter in de onjuistheid van 
de primaire beschikking moeten worden gezocht, 
een beschikking waarvan vaststaat dat zij niet bin-
nen de geldende bezwaar- en beroepstermijnen is 
aangevochten, dus formele rechtskracht heeft gekre-
gen en die om die reden geacht moet worden recht-
matig te zijn. Het is zeer de vraag of een schadever-
goedingsactie uit onrechtmatige daad dan nog kans 
van slagen zou hebben gehad. De weg van art. 8:73 
Awb staat alleen open als de gelaedeerde in bezwaar 
en beroep is gegaan tegen het schadeveroorzakende 
besluit, een weg die niet langer begaanbaar was. Ook 
een actie uit onrechtmatige daad bij de civiele rech-
ter of een bij de bestuursrechter ingediend verzoek 
om een zelfstandig schadebesluit ex art. 6:162 BW 
is onder die omstandigheden waarschijnlijk weinig 
kansrijk. De Hoge Raad is tot op heden niet ruim-
hartig geweest in de erkenning van uitzonderingen 
op de formele rechtskracht. In het onderhavige geval 
zou voor een zodanige uitzondering ruimte zijn als 
het bestuursorgaan bereid zou zijn om de onrecht-
matigheid van de onjuiste beschikking te erkennen. 
De vraag is echter of het enkele feit dat een onjuiste 
beschikking is ingetrokken ook kan worden gezien 
als een erkenning van de onrechtmatigheid daarvan. 
Ons is geen jurisprudentie bekend waaruit zulks zou 
blijken. Bovendien stelt de Afdeling bestuursrecht-
spraak in dat geval als voorwaarde dat de erkenning 
moet hebben plaatsgevonden ‘voor het verstrijken 
van de termijn voor het aanwenden van de open-
staande bestuursrechtelijke rechtsmiddelen.’121 Die 
termijn was in het geval van in de CBb-casus al lang 
verstreken.
Wij realiseren ons dat juist in casus met een 
Europese achtergrond zich een complicatie voordoet 
bij het funderen van het recht op schadevergoeding 
op het vertrouwensbeginsel. Uit de Europese juris-
prudentie kan immers volgen dat de houder van de 
begunstigende (onjuiste) beschikking daarop juist 
niet mocht vertrouwen. Dat is ook het uitgangspunt 
dat de Afdeling bestuursrechtspraak lijkt te hanteren 
in één van haar einduitspraken in de ESF zaken.122 In 
die zaak vroeg de geadresseerde van de intrekkings-
beschikking om schadevergoeding nu het besluit in 
strijd komt met het Nederlandse vertrouwensbeginsel. 
De Afdeling overwoog dat de geadresseerde ‘zich 
schuldig heeft gemaakt aan kennelijke schending 
van de geldende regeling en dat haar daarom geen 
beroep toekomt op het in deze zaak van toepassing 
zijnde gemeenschapsrechtelijke vertrouwensbegin-
sel. Voor een verdere afweging is geen plaats.’ Wij 
menen dat daar ook anders tegen aan gekeken kan 
worden. Het van toepassing zijnde communautaire 
vertrouwensbeginsel laat niet toe dat de geadres-
seerde zich met succes tegen het intrekkingsbesluit 
kan verzetten. Dat laat onverlet dat het voor een 
eventueel recht op nadeelcompensatie ten laste van 
het nationale bestuursorgaan pleitbaar is dat het ver-
trouwensbeginsel ‘nationaal’ wordt ingevuld en dus 
wel met succes kan worden ingeroepen. Het is beslist 
niet zeker dat de Europese rechter in een geval als 
het zojuist genoemde bezwaar zou hebben tegen de 
toekenning van een nadeelcompensatie op nationaal 
niveau.123 In de Belovo-zaak heeft het Hof immers 
uitgemaakt dat het gemeenschapsrecht zich niet 
verzet tegen een aansprakelijkheidsactie naar natio-
naal recht vanwege ten onrechte gewekt vertrouwen 
door het nationale bestuursorgaan.124 In wat oudere 
uitspraken is het CBb ook al van die gedachte uitge-
gaan. Het weigerde op grond van het communau-
taire vertrouwensbeginsel de contra legem toepassing 
van Europees recht te aanvaarden, maar stelde wel 
aansprakelijkheid voor schade vast voor onwettige 
toezeggingen van het bestuursorgaan op basis van 
het nationale vertrouwensbeginsel.125 Dat bij de vraag 
of de onjuiste beschikking moet worden ingetrokken 
het Europeesrechtelijke vertrouwensbeginsel bepa-
lend is, betekent dus niet per definitie dat voor een 
116 Dat het tot een verdeling van de schade tussen partijen kan 
komen, is niet uitgesloten. Een mooi voorbeeld biedt de 
Cedris-casus (ABRvS 30 augustus 2006, AB 2007, 241): beide 
partijen hadden boter op het hoofd, maar de overheid het 
meest.
117 Vgl. Verheij 1997, p. 78, die de verplichting tot vergoeding van 
dispositieschade zoekt in ‘het vertrouwensbeginsel in combi-
natie met het [égalitébeginsel]’.
118 Rb. Arnhem 24 juni 2010, LJN BN2444 (intrekking vergun-
ning i.v.m. aanslag op Koninklijk Huis in april 2009).
119 CBb 27 juni 2008, AB 2008, 282, m.nt. R. Ortlep.
120 Zie ook Tjepkema 2010, p. 575.
121 ABRvS 25 juni 2003, AB 2004, 81. Sommige auteurs menen 
dat erkenning van onrechtmatigheid ook na het verstrijken 
van de beroepstermijn mogelijk moet zijn. Zie bijv. A.A. van 
Rossum & M.D. Hes, ‘Overheidsaansprakelijkheid en formele 
rechtskracht, mede bezien vanuit Europees perspectief’, in: 
P.F.A. Bierbooms, H. Pasman & G.M.F. Snijders, Aspecten van 
aansprakelijkheid, Den Haag: Bju, p. 101.
122 ABRvS 24 december 2008, AB 2009, 96, m.nt. WdO.
123 Soms verzet het Europese recht zich daar wel tegen, zie bijv. 
CBb 24 september 2008, AB 2008, 374, m.nt. Ortlep.
124 HvJ EG 16 juli 1992, zaak C-187/91 (Belovo).
125 CBb 15 juli 1988, Uitspraken College van Beroep voor het 
Bedrijfsleven 1988, 52 en CBb 15 juli 1991, Uitspraken College 
van Beroep voor het bedrijfsleven 1991, nr. 48 (verwijzing bij J.H. 
Jans e.a., Inleiding tot het Europees bestuursrecht, AAL 2002, p. 
207).
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eventuele nadeelcompensatieclaim het nationale ver-
trouwensbeginsel niet het geëigende toetsingskader 
kan zijn, wanneer het Europese recht zich daartegen 
niet verzet. Wel lijkt een zelfstandige afdoening van 
de schadekwestie wenselijk; een onzelfstandig scha-
debesluit staat als gezegd de effectieve en tijdige ten 
uitvoerlegging van het EU recht in de weg. 
4.6.3 Toepassing van art. 3:4 lid 2 Awb kan tot onwense-
lijke vertraging leiden
Tot slot kan art. 3:4 lid 2 Awb, ook tot onwenselijke 
vertraging leiden, bijvoorbeeld bezien vanuit het 
belang van derden. Zoals bekend kan de betrok-
kenheid van derdenbelangen een argument zijn 
dat pleit tegen het contra legem in stand laten van 
een vergunning. Om dezelfde reden, namelijk dat 
derden schade ondervinden, kan ook de figuur van 
het onzelfstandig schadebesluit ongeschikt zijn. 
Als voorbeeld kan worden gewezen op een zaak 
waarin op basis van een administratieve fout een 
standplaatsvergunning was verstrekt. Er waren der-
denbelangen betrokken, namelijk degene aan wie 
volgens een wachtlijst rechtens wél een vergunning 
toekwam.126 In zo’n geval ligt het niet voor de hand 
om degene aan wie de vergunning per abuis is ver-
strekt de gelegenheid te geven de intrekking zelf aan 
te vechten om zijn recht op schadevergoeding zeker 
te stellen. Het financiële belang van degene die na 
hem op de wachtlijst stond, komt daarmee immers 
in het gedrang: zolang de procedure tegen de intrek-
king nog loopt, zal een nieuwe vergunning niet 
kunnen worden verstrekt. De mogelijkheid om een 
zelfstandig schadebesluit te nemen op basis van het 
vertrouwensbeginsel neemt dat bezwaar weg. 
Ook openbare orde-argumenten kunnen zich ver-
zetten tegen de constructie van het onzelfstandig 
schadebesluit. Wanneer vanwege een administra-
tieve fout een vergunning wordt verstrekt, maar het 
van kracht blijven van de vergunning een gevaar op 
kan leveren voor de openbare orde en/of de veilig-
heid, dan geeft het onzelfstandig schadebesluit de 
geadresseerde een middel om de effectuering van de 
intrekking te traineren.127 Een zelfstandig schadebe-
sluit dat rechtstreeks kan worden gebaseerd op het 
vertrouwensbeginsel geniet dan de voorkeur.
5 Enige opmerkingen over de omvang 
van de nadeelcompensatie bij intrek-
king 
5.1 Intrekking van onjuiste beschikkin-
gen
Zoals gesteld zou bij de intrekking van niet-kenne-
lijk onjuiste besluiten volgens ons het uitgangspunt 
moeten zijn dat alle (dispositie)schade die door 
gerechtvaardigd vertrouwen dat de beschikking 
terecht was afgegeven, is ontstaan, voor compensatie 
in aanmerking moet komen. Voor een aftrek (of de 
toepassing van een korting) op het schadebedrag 
vanwege het ‘normale ondernemersrisico’ zien wij 
bij de intrekking van dit soort onjuiste beschikkin-
gen geen ruimte. Niet valt in te zien dat bedrijven 
in hun normale bedrijfsvoering rekening dienen te 
houden met de mogelijkheid dat een bestuursorgaan 
het recht verkeert uitlegt of dat dit voor burgers tot 
op enige hoogte tot het ‘normaal maatschappelijk 
risico’ zou behoren of dat zij in dezen enige ‘eigen 
verantwoordelijkheid’ zouden hebben.
5.2 Intrekking vanwege gewijzigde 
omstandigheden
Bij de intrekking vanwege gewijzigde omstandighe-
den ligt dat genuanceerder. Wij betoogden hiervoor 
al dat bij inbreuk op aflopende beschikkingen ook 
als uitgangspunt zou moeten gelden volledige ver-
goeding van dispositieschade, zoals ook blijkt uit art. 
4:50 Awb. Dit hangt samen met het sterke gewicht 
dat bij de intrekking van aflopende beschikkingen 
toekomt aan het vertrouwensbeginsel. Anders ligt 
dat voor duurbeschikkingen. Daarbij kan in begin-
sel niet als uitgangspunt gelden dat de overheid 
altijd gehouden zou zijn om (alle) dispositieschade 
van de houder van de beschikking, bijvoorbeeld het 
niet volledig renderen van de investeringen die in 
het vertrouwen op de beschikking zijn verricht, te 
vergoeden. Nu in dit soort gevallen op grond van het 
égalitébeginsel over de omvang van de schadevergoe-
ding kan worden besloten, speelt het normaal maat-
schappelijk risico een belangrijke rol. Zoals in para-
graaf 4.5 gesteld wordt in dit verband wordt soms 
aansluiting gezocht bij de voor een bestuursorgaan 
overzienbare periode. Uitgangspunt zou moeten zijn 
dat tijdens deze voor het bestuursorgaan overzienba-
re periode, de beschikking niet, althans niet zonder 
enige vorm van compensatie, zal worden ingetrok-
ken, omdat deze schade niet kan worden voorzien 
en (mogelijk geheel) boven het normaal maatschap-
pelijk risico uitstijgt, waartoe de getroffene een zelf-
standig schadebesluit kan aanvragen.128 Gaat het om 
de periode daarna, dan is te verdedigen dat in elk 
geval een deel van de schade voor rekening van de 
getroffene dient te blijven. Dat uitgangspunt blijkt 
ook uit in de in paragraaf 4.5 genoemde nadeelcom-
pensatieregeling bij de intrekking van vergunningen 
voor kabels en leidingen, de NKL 1999, en de uit het 
milieurecht afkomstige Circulaire Schadevergoeding. 
Deze regelingen laten goed zien dat de factor ‘aard 
van de overheidshandeling’ – naar vaste jurispruden-
tie één van de relevante gezichtspunten bij de invul-
ling van het normaal maatschappelijk risico129 – bij 
de intrekking van beschikkingen in het nadeel van 
de houder van de beschikking kan werken. Hoe lan-
ger geleden de beschikking is verleend, hoe eerder 
er rekening mee dient te worden gehouden dat deze 
zal worden ingetrokken.130 Naarmate een vergun-
ning langer ongewijzigd is gebleven, kan de vergun-
ninghouder dus beter voorzien dat zijn vergunning 
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zal worden aangepast en dient hij ook te aanvaarden 
dat (in elk geval) een deel van de schade voor zijn 
eigen rekening blijft. Een goed voorbeeld biedt de 
casus over een verkoopwagen die een standplaats 
had op een parkeerterrein op een waterstaatswerk 
(een dam). De vergunning was in 1994 verleend, 
maar moest in 2001 worden ingetrokken. Gezien 
de relatief snelle intrekking na de verlening van de 
beschikking, verbaast het niet dat de minister zich 
tot nadeelcompensatie gehouden achtte. Volgens de 
Afdeling kon de Minister zich, gelet op de aard van 
het besluit en de periode waarbinnen gebruik was 
gemaakt van de vergunning, op het standpunt stellen 
dat een korting van 40% wegens normaal onderne-
mersrisico niet onredelijk was.131
Naast de factor tijdsverloop is ook de ingrijpend-
heid van de intrekking als rechtshandeling relevant. 
Aangezien aan de begunstigde van de beschikking 
een op enig moment toegekend recht voor de toe-
komst wordt ontnomen, zijn de gevolgen van een 
intrekking vaak zeer ingrijpend.132 Een blik op de 
jurisprudentie leert dan ook dat de schade die ont-
staat door een intrekking al snel als onevenredig 
wordt aangemerkt. Zo stond in een zaak waarin het 
ging om de intrekking van een vergunning tot het 
hebben van een standplaats voor een verkoopwagen 
op een dam niet ter discussie dat de gevolgen van 
de intrekking onevenredig zwaar op de ondernemer 
in kwestie drukten.133 Ook uit andere zaken blijkt 
dat het geschil zich veelal niet toespitst op de vraag 
of het nadeel onevenredig is, maar op de omvang of 
de wijze van compensatie.134 Van een harde ‘regel’ 
dat nadeel ten gevolge van de intrekking voor de toe-
komst altijd boven het normaal maatschappelijk risi-
co zou uitstijgen, is echter geen sprake. Zo behoort 
de schade ten gevolge van een tijdelijke intrekking 
die voor een bedrijf geen ingrijpende gevolgen heeft, 
tot het normaal maatschappelijk risico.135 Ook om 
andere reden hoeft bij de intrekking van een duur-
beschikking niet altijd sprake te zijn van een recht 
op nadeelcompensatie, bijvoorbeeld omdat het risico 
dat de vergunning zou worden ingetrokken is aan-
vaard.136 
Er bestaan nauwelijks geschreven regelingen met 
precieze bepalingen ten aanzien van de omvang 
van de uit te keren schadevergoeding bij de intrek-
king van duurbeschikkingen. Een uitzondering is 
de Circulaire schadevergoedingen (Wet milieubeheer). 
Daarin is ook het uitgangspunt dat naarmate een 
vergunning langer ongewijzigd is gebleven, de ver-
gunninghouder beter kan voorzien dat zijn vergun-
ning zal worden aangepast, nu de vergunning steeds 
minder actueel wordt. In de toelichting daarop wordt 
in algemene zin overwogen dat een hogere vergoe-
ding op haar plaats is als de activiteiten moeten 
worden beëindigd binnen tien jaar nadat de laatste 
vergunning is verleend, dan wanneer een bedrijf 
langer aan dezelfde vergunningsvoorschriften moest 
voldoen.137 Uit de Circulaire vallen voorts andere 
regels af te leiden. Wij noemen (niet limitatief) de 
volgende: bij intrekking van een vergunning bestaat 
in beginsel een recht op (enige) schadevergoeding; 
schade door het weigeren van een vergunning komt 
in het algemeen niet voor vergoeding in aanmerking 
omdat er niets verandert aan de huidige vergun-
ningssituatie; bij aanscherping van een vergunning 
komt de structurele bedrijfsschade voor vergoeding 
in aanmerking; bij intrekking kunnen de incidentele 
bedrijfsschade en vermogensschade worden vergoed.
Het lijkt voor de hand te liggen om bij het ontbreken 
van geschreven bepalingen over de omvang van de 
uit te keren schadevergoeding, zich te oriënteren 
op deze Circulaire. Bij de invulling van het normaal 
maatschappelijk risico spelen precedenten immers 
een belangrijke rol.138 Die oriëntatie vindt in de prak-
tijk ook plaats, zo blijkt uit een casus waarin het ging 
om de intrekking van een ontheffing tot het hebben 
van een reclamebord op een perceel langs rijksweg 
A28. B&W gingen daartoe over vanwege het gewij-
zigde inzicht dat het plaatsen van een bord langs een 
rijksweg ernstig afbreuk zou doen aan het Drentse 
landschap. De houder van de vergunning had op 
126 ABRvS 12 december 2001, JB 2002/ 27, m.nt. RJNS.
127 Vgl. ABRvS 16 januari 2002, AB 2002, 191, m.nt. A.M. 
Klingenberg (intrekking van vergunning voor dansfestival 
in verband met ongewenste gevolgen voor openbare orde en 
veiligheid). Overigens was in deze uitspraak geen sprake van 
de intrekking van een onjuist besluit en was ook geen sprake 
van gerechtvaardigd vertrouwen. De zaak laat wel zien dat het 
algemeen belang dat met de intrekking is gediend om acute 
tenuitvoerlegging kan vragen.
128 Vgl. Schueler 2005, p. 206-207, B.P.M. van Ravels, 
‘Nadeelcompensatie en andere vergoedingen in de waterstaats-
zorg. Materiële aspecten van schadevergoeding bij rechtmatige 
overheidsdaad’, in: Schadevergoeding bij rechtmatige overheids-
daad, VAR-reeks 128, Den Haag: BJu 2002, p. 325. 
129 HR 17 september 2004, AB 2006, 41, m.nt. BPMvR, ABRvS 
18 maart 2009, LJN BH6353.
130 Vgl. M. Scheltema & M.W. Scheltema, Gemeenschappelijk recht, 
Deventer: Kluwer 2008, p. 429: ‘Denkbaar is derhalve de voor-
zienbaarheid van de intrekking van een vergunning aan de 
levensduur van die vergunning te koppelen.’
131 ABRvS 26 april 2006, JB 2006/ 171.
132 Vgl. ABRvS 5 maart 1997, JB 1997/ 115: ‘De Voorzitter over-
weegt dat de intrekking van een vergunning één van de zwaar-
ste middelen vormt die het bevoegd gezag ten dienste staan 
ter verbetering van een milieuhygiënisch ongewenste situatie. 
Aan het gebruik van dit middel dienen daarom bij uitstek een 
zeer zorgvuldige voorbereiding en motivering ten grondslag te 
worden gelegd.’
133 ABRvS 26 april 2006, JB 2006/ 171.
134 Zie Rb. Den Haag 14 april 2004, LJN AO9604 (intrekking 
standplaatsvergunning frietkraam), ABRvS 29 november 
2006, LJN AZ3259 (intrekking ontheffing reclamebord), 
AGRvS 8 november 1991, AB 1991, 323 (intrekking vergun-
ning aanlegsteiger), ARRvS 9 maart 1993, AB 1994, 83 
(intrekking ontheffing benzinestation).
135 Zie bijv. CBb 27 maart 2008, LJN BC8394 (tijdelijke stilleg-
ging slachterij) en Rb. Arnhem 24 juni 2010, LJN BN2444 
(intrekking vergunning i.v.m. aanslag op Koninklijk Huis in 
april 2009).
136 ABRvS 13 oktober 2004, AB 2004, 414, ABRvS 5 februari 
2003, JB 2003/ 98.
137 Circulaire schadevergoedingen, p. 6.
138 J.E.M. Polak e.a., ‘Overheidsaansprakelijkheid anno 2008: 
stand van de rechtsontwikkeling’, O&A 2008, p. 114.
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basis daarvan echter forse investeringen in zijn 
bedrijf gepleegd. Ook stond vast dat B&W betrek-
kelijk korte tijd nadat de vergunning was verleend, 
waren overgegaan tot de ongedaanmaking daarvan. 
Toen de zaak bij de Afdeling voorlag, stond vast 
dat B&W rechtmatig tot intrekking van de onthef-
fing konden overgaan. B&W hadden vervolgens de 
Circulaire toegepast om te beoordelen welke schade 
voor vergoeding in aanmerking kwam. Deze analoge 
toepassing van de Circulaire werd door appellant 
vergeefs betwist. B&W konden de Circulaire ook in 
dit geval toepassen, nu 
het ook in casu ging 
om de vergoeding van 
schade ten gevolge van 
de aantasting van een 
publiekrechtelijke ver-
gunning, en niet ten 
gevolge van de aantas-
ting van eigendom of 
van een zakelijk of per-
soonlijk recht, aldus de 
Afdeling.139 
Voor dit standpunt 
valt het nodige te zeg-
gen. De grote mate 
van vergelijkbaarheid 
van de schadeveroorzakende overheidshandelingen 
rechtvaardigt vergelijkbaar nadeelcompensatiere-
gime. Gedacht kan worden aan de regel dat, indien 
een bedrijf moet worden beëindigd ten gevolge van 
de intrekking van een vergunning, ook de kosten 
van ontslag in redelijkheid aan de intrekking moeten 
worden toegerekend.140 Ten aanzien van de vergoe-
ding van kosten voor rechtsbijstand in verband met 
de vaststelling van de omvang van de schadever-
goeding heeft de Afdeling in een milieuzaak voorts 
overwogen dat deze kosten op grond van art. 15.20 
Wm voor vergoeding in aanmerking komen, indien 
het inschakelen van deskundigen redelijkerwijs 
noodzakelijk was teneinde tot een geobjectiveerde 
waardebepaling te komen en voorzover de kosten 
daarvan redelijk zijn te achten. Ook deze ‘regel’ 
leent zich goed voor toepassing op andere terreinen 
van het nadeelcompensatierecht.141 Geheel zonder 
gevaar is deze analoge toepassing van de Circulaire 
op andersoortige intrekkingsbeschikkingen echter 
niet. Bedacht moet worden dat de Circulaire sterk 
gekleurd wordt door het beginsel ‘de vervuiler 
betaalt’, een beginsel dat op andere terreinen vaak 
niet relevant is. Hoewel dat de toepassing van kor-
tingen om andere redenen niet uitsluit, bijvoorbeeld 
vanwege ruimtelijke omstandigheden of het feit dat 
een bedrijf onderhevig is aan sterke regulering van 
overheidswege, kan met rede worden betwijfeld of 
het uitgangspunt uit de Circulaire dat slechts zelden 
compensatie dient te worden toegekend zich leent 
voor toepassing op andersoortige intrekkingsbe-
sluiten. Een ander knelpunt kan zijn dat de ‘regels’ 
uit de Circulaire soms vrij rigide zijn. Zo lijkt het 
uitgangspunt dat bij intrekking in beginsel wel een 
recht op schadevergoeding bestaat en bij wijziging 
in beginsel niet, in zijn algemeenheid onjuist; zoals 
we hiervoor bespraken is ook de schade ten gevolge 
van intrekking soms ‘normaal’, terwijl de schade ten 
gevolge van een aanscherping van een vergunning 
aanzienlijk kan zijn.142 Ook op het aanhaken bij de 
draagkracht van een bedrijf bij vaststellen van het 
recht op schadevergoeding is bekritiseerd.143 
6 Enkele conclusies en opmerkingen 
over een eventuele Awb-regeling voor 
de intrekking van begunstigende 
beschikkingen 
In deze bijdrage hebben wij gezocht naar een ant-
woord op de vraag wanneer de overheid verplicht 
kan zijn om nadeelcompensatie te verstrekken naar 
aanleiding van een op zichzelf rechtmatig intrek-
kingsbesluit en naar de grondslagen van een derge-
lijke verplichting. Ook hebben wij enkele factoren 
behandeld die van invloed kunnen zijn op de hoogte 
van de schadevergoeding. Uit de jurisprudentie 
blijkt dat vooral bij de intrekking van niet-kennelijk 
onjuiste begunstigende beschikkingen het voor de 
hand ligt om de geadresseerde van het intrekkings-
besluit voor de inbreuk op zijn rechtszekerheid te 
compenseren door dispositieschade te vergoeden. 
Ook bij de intrekking wegens gewijzigde omstan-
digheden kan vergoeding van (een deel van) de 
dispositieschade aan de orde zijn, maar de inbreuk 
op de rechtszekerheid is in die gevallen minder evi-
dent. Bestuursorgaan en rechter kijken dan ook naar 
factoren als de periode waarvoor de beschikking is 
afgegeven, het tijdsverloop sinds de verstrekking en 
(in verband daarmee) de voorzienbaarheid van de 
noodzaak het beleid te actualiseren.
Dit onderscheid heeft ook gevolgen voor de toepas-
selijke grondslag voor de vergoeding van schade. In 
dat kader hebben wij vooral het égalitébeginsel en 
het evenredigheidsbeginsel als verwoord in art. 3:4 
lid 2 Awb besproken. Het maakt in de praktijk veel 
uit welke grondslag wordt gekozen. Bij toepassing 
van art. 3:4 lid 2 Awb is de beoordeling van de scha-
dekwestie ingekapseld in de belangenafweging voor-
afgaand aan het intrekkingsbesluit zelf. Bij beoorde-
ling van het eventuele recht op nadeelcompensatie 
op grond van het égalitébeginsel kan de schade-
kwestie worden doorgeschoven naar een zelfstandig 
schadebesluit en staat de rechtmatigheid van het 
intrekkingsbesluit zelf niet ter discussie. Een belang-
rijke overeenkomst tussen beide beginselen is dat zij 
slechts zich voor toepassing lenen in situaties dat er 
voor het bestuursorgaan ‘iets af te wegen valt’. Deze 
beperking is voor ons één van de redenen om te 
betwijfelen of deze twee, als enige expliciet erkende 
grondslagen voor nadeelcompensatie volstaan. Waar 
de intrekking van een onjuiste beschikking wordt 
ingegeven door dwingend recht, zoals in de door ons 
besproken laboratorium-casus, heeft het bestuursor-
gaan immers geen relevante beleidsvrijheid. Zolang 
Geheel zonder 
gevaar is de ana-
loge toepassing 
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de rechtspraak niet bereid is om soepeler om te gaan 
met het leerstuk van de formele rechtskracht – en 
dat zien wij niet zo snel gebeuren – kan het ‘door-
schuiven’ van de schadevergoedingsclaim naar het 
zelfstandige vertrouwensbeginsel recht doen aan 
de belangen van de gedupeerde én aan de met de 
intrekking zelf gediende algemene belangen. Andere 
argumenten die pleiten voor een zodanige erken-
ning zijn gelegen in het afwijkende toetsingskader in 
zulke gevallen. Het égalitébeginsel biedt nu eenmaal 
niet de juiste maatstaven voor de beoordeling van de 
vraag of dispositieschade moet worden vergoed; het 
vertrouwensbeginsel en het in dat verband toe te pas-
sen ‘kennelijkheidsvereiste’ doet dat wel. Verder is 
er nog het vanouds aan art. 3:4 lid 2 Awb verbonden 
nadeel dat deze grondslag tot vertraging kan leiden 
in de tenuitvoerlegging van het besluit dat in de 
plaats van de onjuiste beschikking komt.
Omdat dit voor Nederlandse juristen misschien 
best een spannende aanbeveling is, willen wij 
er hier uitdrukkelijk op wijzen dat in het Duitse 
Verwaltungsverfahrensgesetz het vertrouwensbe-
ginsel de onbediscussieerde grondslag is voor een 
eventueel uit te keren schadevergoeding bij intrek-
king van begunstigende beschikkingen. Wanneer op 
grond van een belangenafweging is vastgesteld dat 
er sprake is van ‘schutzwürdig Vertrauen’, is (gehele) 
vergoeding van het geleden vermogensnadeel de 
regel, zowel bij de intrekking van onjuiste besluiten 
als bij de intrekking wegens gewijzigde omstandig-
heden. Onze bijdrage heeft echter ook beoogd aan te 
tonen dat zeker een deel van deze gevallen – in het 
bijzonder waar het gaat om de intrekking van duur-
beschikkingen wegens gewijzigde omstandigheden – 
naar huidig recht ook kunnen worden ‘afgedaan’ op 
grond van het égalitébeginsel. In zoverre lijkt het ons 
dan ook niet nodig om het recht op nadeelcompensa-
tie bij de intrekking van begunstigende beschikkin-
gen telkens te funderen op het vertrouwensbeginsel. 
Bovendien heeft het égalitébeginsel als grondslag 
als voordeel dat met name het criterium van het 
normaal maatschappelijk risico een geschikt handvat 
biedt om ten aanzien van de hoogte van de compen-
satie tot genuanceerde resultaten te komen, terwijl 
bij een directe toets aan het vertrouwensbeginsel het 
resultaat waarschijnlijk eerder ‘alles of niets’ is. 
Nu is het de vraag hoe tot deze nieuwe grondslag 
kan worden gekomen. Een regeling voor de intrek-
king van beschikkingen staat al lang op het lijstje 
van de Awb-wetgever, maar tot op heden is de daar-
voor gereserveerde afdeling 4.1.5 niet ingevuld. Velen 
wijten dat aan de complexiteit van het onderwerp. 
Daar zit waarschijnlijk wel enige waarheid in, zo ver-
moeden wij na schrijven van dit artikel. Mocht het 
tot een algemene regeling van nadeelcompensatie in 
de Awb komen, dan impliceert het voorafgaande dat 
deze regeling voor sommige intrekkingsgevallen een 
geschikt toetsingskader vormt. Juist in het licht van 
onze bevinding dat er meer is dan de égalité en art. 
3:4 lid 2 Awb, menen wij dat er daarnaast behoefte 
zou kunnen blijven bestaan aan een art. 4:50 Awb-
achtige bepaling. In zo’n bepaling zou op zijn minst 
moeten zijn geregeld dat bij de intrekking van 
niet-kennelijk onjuiste besluiten, dispositieschade 
moet worden vergoed. Echter, anders dan bij het art. 
4:50-besluit zou de mogelijkheid moeten worden 
gecreëerd om deze claims zelfstandig af te doen en 
dus ‘door te schuiven’.
Een dergelijke bepaling dient niet alleen de rechtsze-
kerheid van de gelaedeerde, maar kan ook bijdragen 
aan een vereenvoudiging van het thans toch wat 
complexe beeld van ongeschreven rechtsgrondsla-
gen voor nadeelcompensatie. In dat verband wordt 
door sommigen gewaarschuwd voor een ‘wildgroei’ 
aan grondslagen.144 Men zou zich kunnen afvragen 
of de erkenning van het vertrouwensbeginsel als 
zelfstandige grondslag niet een stap te ver is. In de 
toelichting bij het Voorontwerp voor een regeling 
van nadeelcompensatie in de Awb-regeling wordt 
daarin een tussenpositie ingenomen. Enerzijds stelt 
de studiegroep dat volstaan is met een codificatie van 
de égalité, ‘omdat dit in de praktijk de belangrijk-
ste en in de rechtspraak meest uitgekristalliseerde 
grondslag is’. Anderzijds stelt zij dat onder meer het 
vertrouwensbeginsel ‘op dit moment’ onvoldoende 
uitgekristalliseerd is om als afzonderlijke grondslag 
te worden gecodificeerd.145 Het is naar ons idee 
verstandig dat de Studiegroep een eventuele aanvul-
lende werking van andere grondslagen niet uitsluit. 
Het zou ons inziens dan ook niet juist zijn om het 
zwijgen van de wetgever op dit punt zo te lezen als 
zou, in geval noch art. 3:4 lid 2 Awb, noch de égalité, 
noch art. 6:162 BW soelaas biedt, per definitie geen 
recht op schadevergoeding kan bestaan. Duidelijk is 
echter dat we op dit punt van de wetgever op korte 
termijn niet veel hoeven te verwachten: de bestuurs-
rechter zal hier het voortouw moeten nemen. 
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